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Het is ons verdriet geworden, ons kolonia-
le verleden, vooral veel bestuurlijk ver-
driet. En het hangt als een ballast om 
onze koninkrijksnek. Sommigen menen 
dat we het zelf over ons hebben afgeroe-
pen en niet beter verdienen. Daarom zou 
er geen reden zijn tot slachtofferschap, 
hier niet en daar evenmin, al is slachtof-
ferschap wel een wijdverbreide ambitie 
aan het worden. Toch zou wat meer com-
passie met onze rijksdelen overzee op zijn 
plaats zijn, bestuurlijke compassie wel te 
verstaan. Maar pas op, al te veel compas-
sie in de politiek leidt tot terreur. Max 
Weber wees ons er al op: politiek moet 
met het hoofd worden gemaakt, niet met 
het hart, anders worden verwachtingen 
opgeschroefd en vervolgens niet ingelost. 
Vandaar de eis van good governance. In 
uw Openbaar bestuur, status aparte onder 
de tijdschriften.
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 Soms herhaalt de geschiedenis zich met een nieuwe uitkomst. Wie de geschiedenis van de 
Koninkrijksrelaties in de afgelopen decennia heeft 
gevolgd, moet bij het nieuws over de debatten over 
de ontmanteling van de Nederlandse Antillen wel-
haast denken aan de Toekomstconferentie van 
1993. Op die conferentie stuurde het derde kabi-
net-Lubbers de sterk met de eilanden begane mi-
nister Ernst Hirsch Ballin af op een uitruil die naar 
de stellige overtuiging van het kabinet voor alle 
partijen de beste zou zijn. Den Haag staakte het 
beleid om de Caraïbische delen van het Konink-
rijk, zo mogelijk als één ongedeeld land, naar de 
onafhankelijkheid te loodsen. De status aparte van 
Aruba zou worden aanvaard, de Nederlandse 
Antillen kregen ruimte verder uiteen te vallen. 
In ruil wenste de Koninkrijksregering – in hoge 
mate samenvallend met het Nederlandse kabinet – 
meer staatkundige en vooral praktische instru-
menten om de kwaliteit van het bestuur overzee te 
(doen) verbeteren.
De Toekomstconferentie liep stuk op de weigering 
van de Antillen en Aruba iets af te doen aan hun 
in het Statuut verankerde autonomie. Dus bleef 
het Statuut ongewijzigd, alsof de wereld en de Ko-
ninkrijksrelaties sinds de proclamatie in 1954 niet 
wezenlijk waren veranderd. De Caraïbische 
(ei)landen noteerden met tevredenheid de Haagse 
toezegging dat de onafhankelijkheid van de agen-
da was afgevoerd. Aruba behield zijn status aparte. 
De resterende vijf Antillen zagen tijdelijk af van 
hun streven ieder een eigen positie binnen het Ko-
ninkrijk te bemachtigen. Nederland zag noodge-
dwongen af van staatkundige hervormingen, maar 
zou sindsdien ook binnen de grenzen van het Sta-
tuut zijn bemoeienis met de kwaliteit van het be-
stuur op de eilanden versterken.
Toen in de afgelopen jaren de roep op de vijf eilan-
den om de Antillen alsnog te ontmantelen weer 
sterker werd, had dit op een herhalingsoefening 
kunnen uitlopen. Maar zo ging het niet. Vooral on-
der invloed van de Curaçaose exodus is de Haagse 
opstelling steeds harder geworden. Dit gegeven is 
de Caraïbische bestuurders niet ontgaan. Daar-
naast is de economische situatie van de Antillen, 
in het bijzonder op Curaçao, dramatisch. Het Ne-
derlandse aanbod van een omvangrijke schuld-
sanering als onderdeel van een nieuw akkoord, 
was daarom een wezenlijk nieuw element in de 
besprekingen.
De Antilliaanse bestuurders staan met de rug te-
gen de muur en hebben bovendien meer dan vijf-
tien jaar geleden het besef afgelegd dat Den Haag 
hen ook werkelijk veel te bieden heeft. Vandaar 
dat de onderhandelingen in 2006 geen herhaling 
werden van die van 1993, maar een uitkomst bo-
den die voor alle onderhandelingspartijen aan-
vaardbaar was: een planmatige ontmanteling van 
de Antillen binnen het Koninkrijk, schuldsane-
ring, versterking van het in beslissende mate door 
Den Haag aangestuurde Koninkrijk.
Sinds de unanieme Slotverklaring van november 
2006 is Curaçao alweer dwars gaan liggen, reden 
waarom Aruba zich nog niet officieel heeft hoeven 
uit te spreken over de nieuwe relaties, die in Oran-
jestad als bedreigend voor de eigen autonomie 
worden ervaren. Het kan allemaal dus nog wel 
even slepen. Maar duidelijk is dat er geen weg 
meer terug is. Inmiddels worden voor het toekom-
stige ‘land’ Sint-Maarten en voor de K-3, de drie be-
oogde Koninkrijkseilanden Bonaire, Sint-Eustatius 
en Saba, al sui generis arrangementen voorbereid. 
Het is de vraag of Curaçao zich daaraan uiteinde-
lijk zal willen onttrekken: de autonomie is wel van 
groot retorisch en praktisch belang voor politici, 
maar ook de Curaçaose burger is meer gebaat bij 
schuldsanering en goed bestuur dan met zoiets 
vaags als ‘autonomie’.1
Gert Oostindie & Paul Sutton
Prof. dr. G.J. Oostindie is verbonden aan de Universiteit 
Leiden. en Dr. P. K. Sutton was werkzaam bij de 
University of Hull en is thans consultant in ontwikkelings-
vraagstukken.
De ontmanteling van de Antillen
De Nederlandse Antillen worden ontmanteld. Volgens alle gangbare criteria behoorden de Antillen-
van-zes al tot de categorie van (zeer) kleine landen. Vandaar de Haagse motivering om aan het 
uiteenvallen van de Antillen versterking van Koninkrijkszorg te koppelen. De eilanden zijn veel te klein 
om zichzelf goed te besturen. Een aansprekend argument. Maar klopt het?
BESTUUR
Uit vergelijkend onderzoek naar 
economische groei in ontwikkelingslanden 
blijkt dat kleine staten beter presteren 
dan grotere 
[1] Zie ook Gert Oostindie, 
‘Blijvende zorgen over 
Koninkrijksrelaties.’ Open-
baar Bestuur, februari 2006, 
p. 33-36 en ‘Dependency 
and Autonomy in Sub-natio-
nal Island Jurisdictions: The 
Case of the Kingdom of the 
Netherlands’, The Round 
Table 95, 2006:609-26.
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Goed bestuur
Er is, zo luidt in Nederland het vrijwel unanieme 
oordeel, in het bestuur van de Antillen veel fout 
gegaan sinds hen de autonomie werd verleend. Dit 
oordeel delen inmiddels veel Antilliaanse en ook 
wel enkele Arubaanse bestuurders. Hun excuus is 
tegelijk het Haagse argument: het gaat om kleine 
eilanden met een beperkt kader en bestuurlijk 
draagvlak, terwijl de uitdagingen er veel groter 
zijn dan bijvoorbeeld in een kleine Nederlandse 
gemeente. Dus is bestuurlijke ondersteuning nood-
zakelijk. Dit impliceert georganiseerde transatlan-
tische schaalvergroting.
Deze redenering wordt des te urgenter waar de 
schaal nog kleiner wordt door het uiteenvallen 
van de Antillen. Konden we ooit nog rekenen met 
één eilandrijkje van zo’n 300.000 inwoners, bin-
nenkort gaat het om zes eenheden, variërend van 
130.000 tot nauwelijks meer dan 1.000 inwoners. 
Over de beste manier om dat probleem op te los-
sen wordt gedebatteerd. Het uitgangspunt dat 
kleinschaligheid op zich al een belemmering is 
voor goed bestuur, wordt daarbij als vanzelfspre-
kend aangenomen.2
Is dat terecht? Niet helemaal, zo blijkt uit de meest 
recente literatuur op het gebied van de internatio-
nale betrekkingen, politicologie en bestuursweten-
schap. Laten we eerst kijken naar het verband tus-
sen schaal en ontwikkeling. Zeker, kleinheid 
maakt kwetsbaar en is daarmee nadelig voor de 
economische ontwikkeling; dit is inzichtelijk ge-
maakt in de door het Commonwealth Secretariat ont-
wikkelde vulnerability index. Daar staat tegenover 
dat kleine landen hun veerkracht kunnen verster-
ken door een verstandig politiek en sociaal beleid 
te voeren. Uit vergelijkend onderzoek naar econo-
mische groei in ontwikkelingslanden blijkt zelfs 
dat kleine staten in feite beter presteren dan grote-
re landen. Binnen de groep kleine landen preste-
ren de niet-soevereine gebieden weer beter. Kort-
om, politieke factoren (beleid en status) kunnen de 
weerbaarheid van kleine landen versterken en 
daarmee de inherente economische nadelen van 
schaal verminderen en zelfs teniet doen.
Het is moeilijk een directe relatie tussen (kleine) 
schaal en goed bestuur te leggen, allereerst omdat 
kleine staten in de politicologische literatuur zijn 
verwaarloosd. Inmiddels heeft onder meer de We-
reldbank een bruikbare index voor goed bestuur 
ontwikkeld. Op basis van deze index zijn in 2004 
ruim tweehonderd landen beoordeeld. De uit-
komst is betrekkelijk positief voor kleine onafhan-
kelijke staten. Dit geldt in het bijzonder voor klei-
ne staten in Europa en het Caraïbisch gebied. Het 
beeld voor niet-soevereine gebieden is onvolledig, 
maar ook positief.
Breed vergelijkend onderzoek heeft uitgewezen 
dat relatief veel kleine staten, in het bijzonder ei-
landstaten, als stabiele en duurzame liberale de-
mocratieën kunnen worden aangemerkt. De kolo-
niale erfenis is een belangrijke determinant van 
regimekeuze. In dit verband is het opmerkelijk dat 
de grote meerderheid van hedendaagse kleine sta-
ten ooit Britse koloniën of protectoraten waren en 
nu van het Commonwealth deel uitmaken.
Kleine staten zijn vaak eilanden; dit geldt in nog 
sterkere mate voor kleine non-soevereine gebieds-
delen. Het is methodologisch problematisch de 
effecten van kleinheid en eilandelijkheid te schei-
den; duidelijk is wel dat zij elkaar versterken. 
Islandness kan zowel negatieve als positieve gevol-
gen hebben. De politieke cultuur van eilanden is 
vaak sterk naar binnen gericht. Het behoud van de 
eigen eilandelijke soevereiniteit en autonomie kan 
absoluut worden gesteld, zelfs waar samenwerking 
met andere landen of gebieden evidente voordelen 
zou opleveren. In (kleine) eilanden die deel uitma-
ken van een groter geheel, speelt altijd de optie 
van secessie. Daarnaast is de afstand tussen be-
stuurder en burger op kleine eilanden vaak gering 
en spelen in de eilandelijke politiek persoonlijke 
factoren vaak een belangrijker rol dan inhoudelij-
ke en ideologische. Daar staat tegenover dat kleine 
BESTUUR
Het is methodologisch problematisch 
de effecten van kleinheid en eilandelijkheid 
te scheiden
[2] Zo ook door de directie 
Koninkrijksrelaties van het 
ministerie van BZK, die 
hierover vorig jaar onderzoek 
liet uitvoeren. Wij schreven 
in voor een deelonderzoek, 
een literatuurstudie. Dat 
leidde tot ons onderzoeks-
rapport Small scale and qua-
lity of governance. A survey 
of the scholarly literature, 
with special reference to the 
Caribbean (oktober 2006). 
Dit artikel is een bewerking 
van die uitvoerige literatuur-
studie. 
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eilanden in sociaal opzicht vaak homogeen zijn, 
wat weer aan het social capital kan bijdragen en 
daarmee aan samenhorigheid en een sterke collec-
tieve weerbaarheid.
Politiek en bestuur
Aan het politieke proces in kleine ontwikkelings-
landen worden enkele specifieke kenmerken toe-
geschreven. In ons kader zijn vooral de sterke mate 
van persoonsgebondenheid en de alomtegenwoor-
digheid van de overheid van belang.3 Allereerst 
exaggerated personalism: het onderscheid tussen 
functies/rollen en de personen die deze dragen, 
is gering. Een voordeel hiervan kan zijn dat de 
afstand tussen (potentiële) politieke leiders en de 
burgerij gering is; de bestuurder moet wel in touch 
blijven en zijn handelen wordt op de voet gevolgd. 
De andere kant van de medaille is dat de macht 
van bestuurders in hun kleine samenlevingen hen 
in staat stelt zich manipulatief te gedragen en for-
mele verantwoording te ontlopen. Dit kan riskant 
worden, omdat kleine landen door governmental 
pervasiveness worden gekenmerkt: de overheid is 
formeel en informeel overal bij betrokken, om te 
beginnen als grootste werkgever. Het is daarom 
cruciaal, maar niet eenvoudig te bewerkstelligen, 
dat er in bestuur en rechtssysteem ruimte voor een 
onpartijdige behandeling van de individuele bur-
ger wordt gecreëerd.
Deze kenmerken zijn niet uniek voor kleine sta-
ten, maar worden daar wel sterker gevoeld. In alge-
mene zin geldt dat de theorievorming over klein-
schaligheid en politieke en bestuurlijke cultuur 
niet sterk is ontwikkeld. De neiging is er om het 
bestuur in kleine landen te beschouwen alsof het 
slechts om scaled-down versies van bestuur in grote 
landen zou gaan. Maar juist de schaal maakt het 
onmogelijk het overheidsapparaat in kleine lan-
den te beschouwen vanuit het Weberiaanse per-
spectief van de bureaucratie als onpartijdige uit-
voerder van politiek bepaald beleid. Zo bepalen 
individuele kwaliteiten en relaties van ambtenaren 
en politici in kleinere landen in veel sterkere mate 
de richting en kwaliteit van bestuur dan in grote 
(personalisme). Er is veel minder financiële en per-
sonele ruimte voor kwaliteitsverbetering van het 
overheidsapparaat, wat weer tot risicomijdend, 
routinematig en gedemotiveerd gedrag leidt.
Engelstalige Caraïben
Good governance is een sleutelbegrip in vele discus-
sies over economische en politieke ontwikkeling. 
Het heeft een sterke normatieve lading. Hoewel 
over de inhoud ervan geen absolute consensus be-
staat, is er wel overeenstemming over de belang-
rijkste elementen: een overheid die open en trans-
parant is, ter verantwoording kan worden geroe-
pen, efficiënt, effectief en responsief bestuur, 
respect voor mensenrechten, en het primaat van 
de wet. Daarnaast is het bewustzijn gegroeid dat 
deze principes in een lokale context dienen te wor-
den begrepen en toegepast.
Er is niet veel onderzoek gedaan naar goed bestuur 
in kleine landen, onder meer omdat de staat van 
dienst van kleine landen in dit opzicht vrij goed is. 
Toch wordt deze thematiek ook in kleine landen 
serieus genomen, in het bijzonder in het kader 
van het Commonwealth. Ter vergelijking met onze 
Koninkrijksrelaties zijn vooral de discussies over 
goed bestuur binnen de Engelstalige Caraïben inte-
ressant. Dat betreft enerzijds CARICOM, de Caribbe-
an Community and Common Market, aanvankelijk al-
leen de voormalige Britse koloniën (Commonwealth 
Caribbean), nu ook Suriname en Haïti, anderzijds 
de niet-soevereine British Overseas Territories (BOTs).
De democratische staat van dienst van de Engels-
talige staten in het Caraïbisch gebied is – enkele 
uitzonderingen daargelaten – goed. Het contrast 
met Suriname is pijnlijk! Een stabiele democratie 
is in zichzelf echter geen garantie voor goed be-
stuur. Binnen de Commonwealth Caribbean wordt al 
enige jaren openhartig over een crisis of government 
Het Britse model is hiërarchischer dan 
het Nederlandse; het is ook eenvoudiger 
en transparanter
BESTUUR
[3] Twee andere kenmerken 
zijn ‘concerted social harmo-
ny’ en ‘pragmatic conserva-
tism’. Vgl. Paul Sutton, 
‘Political Aspects’, in Colin 
Clarke and Anthony Payne 
(red.) Politics, Security and 
Development in Small States 
(London: Allen and Unwin 
1987).
Prinses Juliana bezocht in 1942 de Nederlandse Antillen. Hier inspecteert zij de militairen die hielpen 
bij de verdediging van Curaçao.
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gedebatteerd: achteruitgang van de kwaliteit van 
bestuur enerzijds, verslechtering van de civil society 
en civil discourse en daarmee van de legitimiteit van 
het politieke bestel anderzijds.
Het Verenigd Koninkrijk heeft veertien BOTs, waar-
van vijf in de Caraïben. De Britse regering stuurt 
niet langer aan op hun onafhankelijkheid. De rela-
ties met de BOTs worden door het Foreign and Com-
monwealth Office (FCO) behartigd. Binnen het FCO is 
er een Overseas Territory Department met ongeveer ze-
ventig ambtenaren. Ongeveer de helft ervan werkt 
in of, vanuit Londen, gericht op de Caraïbische 
BOTs. Het Verenigd Koninkrijk wordt in elk van de 
BOTs door een Britse gouverneur vertegenwoordigd.
De Britse regering legt sinds de late jaren negentig 
het accent op partnership en enige verruiming van 
lokale bevoegdheden. Integratie of associatie met 
Groot-Brittannië wordt afgewezen. De Britten stel-
len hoge eisen aan de kwaliteit van het bestuur. 
Een leidend principe daarbij is het minimaliseren 
van contingent liability. De te minimaliseren risico’s 
zijn in het Lagerhuis benoemd als een bankroet 
van lokale overheidsfinanciën, drugshandel, wit-
waspraktijken, problemen rond migratie en na-
tuurlijke rampen.
Verschillende van deze ongezochte en ongewenste 
verplichtingen voor het Verenigd Koninkrijk zijn 
direct verbonden aan de kwaliteit van bestuur in 
de BOTs. Onderzoek leidde tot het nemen van een 
reeks maatregelen in de sfeer van financieel be-
heer, het rechtssysteem en het gevangeniswezen. 
De Britse regering maakt zich verder zorgen over 
het moral hazard dat lokale overheden nalaten hun 
eigen begroting in evenwicht te houden in de we-
tenschap dat er altijd het Britse vangnet is. In de 
praktijk heeft de zorg over contingent liabilities en 
moral hazard de Britse regering er eerder toe ge-
bracht de bemoeienis met de BOTs te intensiveren 
dan deze te beperken, hetgeen in deze gebieden 
tot kritische reacties heeft geleid.
Het bevorderen van goed bestuur staat dus in het 
Britse beleid ten aanzien van de BOTs centraal; 
begrippen als transparency en accountability en de 
versterking van civil society staan centraal. De gou-
verneur neemt een centrale positie in. Zijn be-
voegdheden verschillen per BOT, maar zijn ruim, 
van controlerend tot uitvoerend en zelfs in zekere 
mate wetgevend. Zijn belangrijkste tegenspeler is 
de lokale, democratisch gekozen minister-presi-
dent. Hier wordt het probleem van exaggerated 
personalism weer zichtbaar: hun relatie op één, al-
tijd klein BOT is potentieel explosief, temeer daar 
de onderlinge bevoegdheden niet kristalhelder 
zijn. De sterkere Britse bemoeienis via de gouver-
neur leidt lokaal tot wrevel en de roep om meer 
bestuurlijke armslag, al dan niet in een nieuwe con-
stitutionele vorm. De Britse regering heeft echter 
duidelijk gemaakt hiertoe niet bereid te zijn, zeker 
niet tot het verlenen van een vorm van associatie 
die op volledig intern zelfbestuur zou neerkomen.
Implicaties
Noch het Koninkrijk der Nederlanden, noch de 
Nederlandse Antillen en Aruba worden vaak in de 
vergelijkende wetenschappelijke literatuur aan de 
orde gesteld. Reden te meer om te overdenken wat 
de implicaties van het voorgaande voor de Konink-
rijksrelaties zijn.
Een eerste opmerking is dat het begrip kleinschalig-
heid zeer van toepassing is op de Nederlandse 
Antillen en Aruba. Internationaal wordt de boven-
grens van de categorie small states bij 1,5 miljoen 
inwoners gelegd. Soms worden nog aparte cate-
gorieën gedefinieerd voor ministaten (< 200.000 
inwoners) en microstaten (< 100.000 inwoners). 
Gezamenlijk zouden de zes eilanden dus tot de 
middencategorie van kleine landen behoren, apart 
behoren Aruba en Curaçao ergens tussen mini en 
micro, de overige vier aan de extreme pool van 
micro. In zoverre kleinschaligheid kwetsbaarheid 
en derhalve de noodzaak van goed bestuur ver-
sterkt, geldt dit dus a fortiori voor deze zes eilanden.
De Nederlandse Antillen en Aruba profiteren van 
hun non-soevereine status. De levensstandaard ligt 
er vergelijkenderwijs hoog en het stelsel van parle-
mentaire democratie is stabiel. De relaties met Ne-
derland zijn in het Statuut van 1954 vastgelegd en 
zijn sindsdien in constitutionele zin inhoudelijk 
niet gewijzigd. Er zijn echter ernstige tekortkomin-
gen in de kwaliteit van bestuur geconstateerd. Dit 
heeft vooral aan Nederlandse zijde tot pogingen 
geleid de rol van het Koninkrijk materieel en con-
stitutioneel te versterken. Aan Caraïbische zijde 
heeft dit tot protesten tegen het aantasten van de 
autonomie geleid. In dit debat wordt thans een 
doorbraak geforceerd.
BESTUUR
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De Antilliaanse kleinschaligheid wordt nog ver-
sterkt door eilandelijkheid. Het uiteenvallen van 
de ooit uit zes eilanden bestaande Antillen beves-
tigt de kracht van insularisme. De voorgenomen 
volledige ontmanteling zal de problematiek van 
kleinschaligheid versterken. Daarbij hechten zij 
sterk aan een autonomie die in de Britse context 
ondenkbaar is. Convergentie is er in de opstelling 
van de metropolen, die in beide gevallen goed be-
stuur willen waarborgen door zelf essentiële be-
voegdheden in handen te nemen of houden.
Waar in de relatie tussen de Britse regering en de 
BOTs andere leden van de Commonwealth een rol bij 
het bevorderen van goed bestuur kunnen spelen, 
is dat in de relatie tussen Nederland en zijn voor-
malige Caraïbische koloniën moeilijk te verwezen-
lijken, gezien de constitutionele en taalbarrières. 
Onvermijdelijk spelen voortdurend postkoloniale 
gevoeligheden een grote rol.
Dit alles vindt zijn weerslag in het historisch ge-
groeide complex van institutionele spelers in de 
Koninkrijksrelaties. Dat is zwaar opgetuigd en wei-
nig transparant. Het Koninkrijk heeft een konin-
gin en een koninkrijksregering, overigens zonder 
een corresponderend koninkrijksparlement. Dan 
is er de gouverneur met dubbele pet, als hoofd van 
de Koninkrijksregering en van de lokale regering. 
Verder is er een aparte bewindspersoon op het mi-
nisterie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties, ondersteund door een directie Konink-
rijksrelaties met vertegenwoordigingen in Aruba, 
Curaçao en Sint-Maarten. Vaste Kamercommissies 
controleren het werk van de minister.
In de Nederlandse Caraïben zijn er landelijke par-
lementen en regeringen, respectievelijk eilands-
raden en eilandsbesturen. Voorlopig is dit nog in-
gewikkelder, omdat er een Antilliaanse landsrege-
ring boven de eilandsraden is. De landsregeringen 
worden door twee (binnenkort drie) gevolmachtig-
de ministers in Den Haag vertegenwoordigd, met 
een eigen Kabinet. Dan is er nog tweemaal per jaar 
het trilaterale parlementaire overleg tussen verte-
genwoordigers van de drie (binnenkort vier) parle-
menten.
Het Britse model is hiërarchischer dan het Neder-
landse. Het is ook eenvoudiger en transparanter. 
Tegen de in organisatie en omvang bescheiden in-
stitutionele vormgeving van de relaties tussen 
Britse regering en BOTs staat de buitengewoon in-
gewikkelde invulling van de Koninkrijksrelaties. 
Die bestuurlijke dichtheid werd zo georganiseerd 
om tegemoet te komen aan postkoloniale gevoelig-
heden en weerspiegelt een geschiedenis waarin 
wederzijds vertrouwen vaak ver te zoeken was.
Het is de vraag of deze gecompliceerde structuur 
geschikt is om het onderliggende wantrouwen 
weg te nemen. Het enorme verschil in schaal en 
macht tussen Nederland en de eilanden blijft nu 
eenmaal hetzelfde. Belangrijker is de vaststelling 
dat deze complexe structuur onvermijdelijk veel 
bestuurlijke drukte, verwarring en conflictstof cre-
eert. Dat staat haaks op het streven naar goed be-
stuur, dat immers mede door effectief, efficiënt, 
transparant en accountable bestuur wordt geken-
merkt.
Conclusie
Kleinheid impliceert kwetsbaarheid. Goed bestuur 
kan echter de weerbaarheid zodanig versterken 
dat deze dreiging wordt ondervangen. Een robuus-
te democratische traditie is een belangrijke, maar 
geen toereikende voorwaarde voor goed bestuur. 
Vandaar de breed verwoorde zorgen rond de kwali-
teit van het bestuur in de Engelstalige Caraïben. 
Interessant is dat in de openhartige discussies die 
daar worden gevoerd, de oplossing niet in ingrij-
pende staatkundige veranderingen wordt gezocht, 
maar in concrete maatregelen. Daaraan ligt ook de 
sterke Britse bemoeienis met de BOTs ten grond-
slag.
De kwetsbaarheid van de overheid in kleine samen-
levingen wordt vooral door exaggerated personalism 
en governmental pervasiveness veroorzaakt. Dit vraagt 
om tegenwicht en controle. Bestuurders dienen 
verantwoording over hun beleid af te leggen; dat 
moet zo nodig worden afgedwongen, enerzijds 
door het institutionaliseren van controlerende 
procedures binnen het eigen bestuurlijke stelsel 
en in (boven)nationale controlerende instituties, 
anderzijds door versterking en bescherming van 
een sterke lokale civil society.
Ook voor de Nederlandse Antillen en Aruba geldt 
dat de oplossing voor de huidige problematiek 
niet alleen in nog meer bestuurlijke maatregelen 
ligt, zeker niet als ‘nog meer’ betekent dat de be-
staande bestuurlijke drukte verder wordt opge-
voerd; het tegendeel is te verkiezen. Daarnaast is 
ook een verandering van de politieke cultuur op 
de eilanden een noodzakelijke voorwaarde voor 
goed bestuur. Dat maakt de zaken niet eenvoudi-
ger. Duidelijk is dat Haagse bestuurlijke maat-
regelen alleen onvoldoende zijn om zo’n cultuur-
omslag af te dwingen.
BESTUUR
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 In Nederland woedt al decennia lang een discus-sie over de schaal en bevoegdheden van het mid-
denbestuur in het algemeen en de Randstad in het 
bijzonder. Vooral de afgelopen vijf jaar zijn er veel 
rapporten over dit onderwerp verschenen. Hieron-
der volgt een kleine greep daaruit.
De commissie Geelhoed heeft in maart 2002 haar 
rapport over het regionale bestuur in Nederland 
gepubliceerd.1 In oktober 2005 volgde een bestuur-
lijk essay van hoogleraar Toonen in opdracht van 
het IPO over de theorie van de provincie.2 Ook in 
oktober 2005 kwam het manifest van Holland Acht 
uit, een oproep voor slagvaardig bestuur in de 
Randstad.3 De Raad voor het openbaar bestuur 
kwam in september 2006 met zijn advies over het 
middenbestuur, waarin de aandacht op de Rand-
stad was gericht.4 Uiteraard heeft de minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties zich 
ook in het onderwerp verdiept. In oktober 2006 pu-
bliceerde hij een verkenning van de toekomst van 
het decentrale bestuur.5 In januari 2007 is het 
voorlopig laatste rapport verschenen, het advies 
van de commissie Kok over de vorming van een 
Randstadprovincie.6
In al deze rapporten komen de probleemanalyse 
en de oplossingsrichting op hoofdlijnen overeen. 
Kort gezegd is het probleem dat er op het midden-
niveau grote bestuurlijke drukte heerst, zonder 
duidelijke bevoegdheidsverdeling en zonder slag-
kracht, waardoor plannen niet tot uitvoering ko-
men en de democratische legitimiteit van het be-
stuur in het geding komt. De oplossing wordt 
gezocht in een aanpassing van de schaal en de ta-
ken en bevoegdheden van het middenbestuur. Dat 
heeft niet alleen gevolgen voor provincies, maar 
ook voor gemeenten en rijksoverheid. Schaalver-
groting en verduidelijking van de taakverdeling 
leiden volgens de auteurs tot meer bestuurskracht 
op decentraal niveau. Meer bestuurskracht is dat-
gene wat provincies en gemeenten nodig hebben 
om de toenemende omvang en complexiteit van 
bestuurlijke opgaven daadkrachtig het hoofd te 
kunnen bieden.
Geen van deze rapporten heeft tot dusverre tot 
structurele aanpassing van het openbaar bestuur 
geleid. Ook de nieuwe regering van CDA, PvdA en 
ChristenUnie heeft niet voor een structurele her-
vorming gekozen. Haar plannen voor de bestuurlij-
ke inrichting van Nederland staan in het coalitie-
akkoord van februari.7 De regering zoekt de 
verandering in verdergaande decentralisatie van 
taken en bevoegdheden naar provincies en ge-
meenten en in het stelselmatig beperken van het 
aantal bestuurslagen dat zich met bepaalde onder-
werpen mag bezighouden. Voor de Randstad zal 
het kabinet een urgentieprogramma opstellen, dat 
door één minister wordt gecoördineerd met be-
houd van de grondwettelijk verankerde bestuur-
lijke inrichting.
BESTUURAnnemieke van Brunschot & Rien Fraanje
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Hervormingsproces 
Deense decentrale overheid
In Denemarken zijn per 1 januari van dit jaar de provincies opgeheven en daar zijn vijf regio’s voor in de 
plaats gekomen. Ook zijn de gemeenten heringedeeld, hetgeen tot een reductie van het aantal gemeen-
ten van 271 tot 98 heeft geleid. Hoe heeft de Deense overheid dit voor elkaar gekregen en wat kunnen 
we in Nederland daarvan leren?
[1] Ad hoc IPO-adviescom-
missie Regionaal bestuur in 
Nederland (commissie Geel-
hoed), Op schaal gewogen: 
Regionaal bestuur in Neder-
land in de 21ste eeuw, Den 
Haag: IPO, maart 2002.
[2] Toonen, Th.A.J., Theorie 
van de Provincie, Den Haag: 
IPO, oktober 2005.
[3] Holland Acht, Slagvaardig 
bestuur voor Randstad Hol-
land noodzakelijk. Manifest 
van de commissarissen van 
de vier randstadprovincies 
en de burgemeesters van de 
vier grote steden over de 
modernisering van de rand-
stad, gericht tot regering en 
parlement, Den Haag, okto-
ber 2005.
[4] Raad voor het openbaar 
bestuur, Bestuur op maat: 
advies over het middenbe-
stuur, Den Haag, september 
2006.
[5] Ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijks-
relaties, De toekomst van 
het decentrale bestuur: het 
decentrale bestuur van de 
toekomst, Den Haag, okto-
ber 2006.
[6] Commissie Versterking 
Randstad (commissie Kok), 
Advies Commissie Verster-
king Randstad, Den Haag, 
januari 2007.
[7] Coalitieakkoord tussen 
de Tweede Kamerfracties 
van CDA, PvdA en Christen-
Unie, Samen werken, samen 
leven, Den Haag, 7 februari 
2007.De zeemeermin, die over de haven van Kopenhagen waakt
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Denemarken
In Denemarken is er de afgelopen vijf jaar aanzien-
lijk meer gebeurd dan het voeren van discussies en 
het schrijven van rapporten. Dat proces heeft per 
1 januari 2007 geleid tot de implementatie van 
een drastische hervorming van het decentraal be-
stuur: een herverdeling van de taken en bevoegd-
heden tussen de rijksoverheid, het middenbestuur 
en de gemeenten, een schaalvergroting die tot een 
nieuwe kaart van Denemarken heeft geleid met 
nieuwe regio’s en gemeenten en ten slotte een 
nieuw financieringssysteem.
De veertien amter (provincies) en de 271 kommuner 
(gemeenten) zijn naar respectievelijk vijf regio’s en 
98 gemeenten opgeschaald. De regio’s en gemeen-
ten hebben direct gekozen volksvertegenwoordi-
gers en bestuurders. De gemeenten hebben sinds 
de hervorming gemiddeld 55.000 inwoners. In het 
nieuwe financieringssysteem zijn de regio’s hun 
eigen belastinggebied kwijtgeraakt. Voor hun in-
komsten zijn zij geheel van de gemeenten en de 
rijksoverheid afhankelijk. Daaraan is een gesloten 
huishouding gekoppeld. De regio’s mogen hun 
budget alleen aan wettelijke taken besteden en 
geen andere maatschappelijke vraagstukken aan-
pakken.8
De tijdlijn van het Deense hervormingsproces was 
als volgt:
Oktober 2002 – januari 2004: Staatscommissie
In de zomer van 2002 publiceerde een Deense 
krant een artikel over de gezondheidszorg in Dene-
marken. De uitgaven hiervoor nemen hand over 
hand toe en lijken moeilijk beheersbaar. Boven-
dien hebben patiënten met lange wachtlijsten te 
maken. De krant is van mening dat de amter on-
voldoende voor hun taak zijn geëquipeerd en stelt 
daarmee de bestuurlijke schaal en organisatie van 
het Deense middenbestuur ter discussie. Dit arti-
kel was een aanjager voor een brede maatschappe-
lijke discussie over de verdeling van taken en 
bevoegdheden en de schaal van het Deense decen-
trale bestuur. Toen de Deense politiek aan het 
einde van de zomer terugkwam van reces, was het 
debat niet geluwd.
De regering voelde aan dat de tijd rijp was voor 
een herziening van het systeem. De Deense pre-
mier kondigde tijdens de opening van het nieuwe 
parlementaire jaar op 1 oktober 2002 de aanstel-
ling van een Staatscommissie aan, de zogeheten 
Commission on Administrative Structure. De commis-
sie was samengesteld uit een voorzitter, vier amb-
tenaren van de ministeries van Binnenlandse Za-
ken, Financiën, Economische Zaken en Justitie, 
twee vertegenwoordigers van de belangenvereni-
gingen voor de Deense gemeenten en provincies, 
twee vertegenwoordigers van de gemeenten Ko-
penhagen en Frederiksberg en drie experts.
De commissie kreeg tot taak een analyse te maken 
van het huidige Deense model en de voor- en nade-
len van alternatieve modellen te onderzoeken, zo-
dat op basis daarvan kon worden besloten of het 
bestaande model aan verandering toe was. De 
vraag aan de commissie luidde of er een hervor-
ming nodig was en waar die verandering uit moest 
bestaan. Bij het beantwoorden van die vraag moest 
de commissie een inschatting maken van de beste 
schaalgrootte voor de Deense provincies en ge-
meenten en van de voor- en nadelen van een her-
verdeling van taken tussen de rijksoverheid, het 
middenbestuur en de gemeenten.
De commissie startte met de vraag of een hervor-
ming nodig was. Ze bracht de zwaktes van het 
Deense model in kaart, evenals de ontwikkelingen 
waar de gemeenten en provincies in de toekomst 
mee te maken zouden krijgen. De commissie con-
cludeerde dat het onmogelijk was alle zwaktes op 
te heffen en toekomstige ontwikkelingen het 
hoofd te bieden binnen het bestaande model. De 
taakverdeling in de publieke sector was op ver-
schillende terreinen onhelder en de omvang van 
de Deense gemeenten en provincies te klein om 
BESTUUR
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hun taken goed uit te voeren. Er was een her-
vorming van het decentrale bestuur nodig, die 
hoofdzakelijk betrekking op schaalgrootte en taak-
verdeling moest hebben. Vervolgens werkte de 
commissie zes modellen uit, waarin de overheids-
taken steeds anders werden verdeeld tussen 
rijksoverheid, middenbestuur en gemeenten. 
De schaalgrootte werd in het verlengde van de 
taakverdeling vastgesteld. De commissie sprak in 
haar rapport geen voorkeur voor een bepaald 
model uit.9
Het rapport van de commissie is op een bijzondere 
manier gepresenteerd. In een sporthal op Jutland 
kwamen 900 politici en topambtenaren van de 
Deense provincies en gemeenten en vertegenwoor-
digers van belangenorganisaties bijeen voor een 
grootschalige conferentie. Ook waren er enkele 
honderden journalisten aanwezig. De conferentie 
werd live op de televisie uitgezonden. Aanvankelijk 
stonden de deelnemers sceptisch tegenover het 
rapport van de commissie. Tijdens de conferentie 
werd de analyse van de commissie stap voor stap 
uiteengezet, hetgeen tot een conclusie leidde die 
alle deelnemers aan de conferentie wordt onder-
schreven: de noodzaak van hervorming van het 
decentrale bestuur. Het was niet de vraag of er een 
hervorming moest komen, maar hoe die eruit 
moest zien.
Politieke onderhandelingen
Na de publicatie van het rapport maakte de rege-
ring het tot onderwerp van een openbare hoorzit-
ting. Bijna vijfhonderd organisaties, gemeenten, 
verenigingen en personen gingen op de uitnodi-
ging in, waarbij zij onder meer aangaven welk 
model zij het meest aantrekkelijk vonden.
Na de hoorzitting formuleerde de regering het 
voorstel The new Denmark, a simple public sector close 
to the citizen. Daarin kiest de regering tot voortzet-
ting van de decentralisatieontwikkeling, nieuwe 
taken aan gemeenten toe te wijzen en de taken 
van de provincies tot gezondheidszorg te beper-
ken.
Het regeringsvoorstel was de inzet van politieke 
onderhandelingen. Het is in Denemarken gewoon-
te dat hervormingen van deze omvang door alle 
grote politieke partijen in het parlement worden 
ondersteund, inclusief de oppositie. De provincies 
sloten echter een alliantie met de sociaal-democra-
ten die tegen het regeringsvoorstel waren. De 
Deense Volkspartij ging wel akkoord. Er was in het 
parlement een ruime meerderheid voor het her-
vormingsplan. In juni 2004 werd de overeenkomst 
gesloten met de uitgangspunten voor herindeling 
van het decentrale bestuur en herverdeling van 
taken en bevoegdheden.10
Wetgevingstraject
In het najaar van 2004 waren de uitgangspunten 
in de Agreement on a structural reform in vijftig wets-
voorstellen uitgewerkt. In februari 2005 legde de 
regering de wetsvoorstellen aan het parlement 
voor. Daarna besloot zij tot vervroegde verkiezin-
gen om na te gaan of het volk achter de hervor-
ming zou staan. De hervorming was echter geen 
onderwerp in de verkiezingscampagne en de libe-
ralen en conservatieven kwamen opnieuw aan de 
macht. Bij de eindstemming in juni 2005 werd on-
geveer de helft van de wetsvoorstellen aangeno-
men.
Lokale voorbereidingen
Toen de wetten waren aangenomen, kon de lokale 
voorbereiding op de hervorming beginnen. De ge-
meenten kregen een half jaar om partners te zoe-
ken om mee te fuseren. De gemeenten waren daar 
overigens al een jaar eerder mee begonnen. Dit 
proces werd door het ministerie van Binnenlandse 
Zaken geregisseerd. Voor 1 januari 2006 moesten 
alle gemeenten bij dat ministerie aangeven met 
welke gemeenten zij wilden fuseren. De onder-
grens van de nieuw te vormen gemeenten was 
twintigduizend inwoners. In de praktijk is te zien 
dat als gemeente A haar oog heeft laten vallen op 
gemeente B, terwijl gemeente B het liefst met ge-
meente C in zee gaat, de uitkomst vaak is dat de 
gemeenten A, B en C samen een nieuwe gemeente 
vormen. Zodoende leidde dit proces van ‘vrijwilli-
ge’ samenvoeging tot grotere gemeenten dan de 
BESTUUR
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[9] The Commission on 
Administrative Structure, 
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gen, juni 2004.
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beoogde ondergrens van twintigduizend inwoners.
De gemeenten moeten de kosten van de fusies zelf 
betalen, maar daar staat tegenover dat zij de op-
brengsten als gevolg van het synergie-effect mogen 
behouden. Hoewel de tijd erg kort was, vonden 
slechts zeven van de 271 gemeenten geen fusie-
partner(s); zij kozen voor een minder vergaande 
vorm van samenwerking. Onder die zeven zijn vijf 
eilanden.
Het jaar 2006 stond volledig in het teken van de 
voorbereiding van de implementatie van de her-
vorming. In november 2005 waren er lokale verkie-
zingen. De nieuwe gemeenteraden van de te fuse-
ren gemeenten vormden in 2006 zogenaamde 
integration committees die tot taak kregen de fusies 
voor te bereiden. Zij namen besluiten over de in-
richting van de nieuwe gemeenten. De belangen-
vereniging voor gemeenten Kommunernes Landsfore-
ning (KL) ondersteunde gemeenten actief bij de 
voorbereidingen door bijvoorbeeld handleidingen 
te publiceren. Ook voor de nieuwe regio’s gingen 
in 2006 voorbereidingscommissies aan het werk, 
bestaande uit gekozen politici. Op 1 januari 2007 
was de hervorming van het decentrale bestuur af-
gerond.
Vergelijking
Wat kan Nederland van dit hervormingsproces le-
ren? Om die vraag te beantwoorden, passeren de 
factoren de revue die het Deense proces tot een 
succes hebben gemaakt.
Ten eerste vormde de discussie over de staat van de 
gezondheidszorg, ook toen al één van de hoofdta-
ken van de Deense provincies, in het najaar van 
2002 de aanleiding om de hervorming hoog op de 
politieke agenda te zetten. Er was een prangende 
noodzaak tot hervorming. In Nederland is er geen 
specifieke kerntaak van het middenbestuur die on-
der vuur ligt en tot verandering noodzaakt. In ons 
land worden wel vraagtekens gezet bij de zicht-
baarheid van de provincie. Tot dusverre heeft dat 
niet tot voldoende sense of urgency geleid om tot 
een grootschalige hervorming over te gaan.
Ten tweede was de commissie die de regering aan-
stelde niet politiek van aard. Er zaten ambtenaren, 
experts en vertegenwoordigers van belangenver-
enigingen voor gemeenten en provincies in. De 
vraag die aan de commissie werd voorgelegd, was 
weldoordacht. Ze moest een uitspraak doen over 
de vraag of hervorming nodig was, niet hoe die 
hervorming eruit zou moeten zien. De regering 
wist bij de publicatie van het advies niet of en hoe 
de verandering vorm kon krijgen. Zodoende kon 
het draagvlak voor de hervorming bij het decentra-
le bestuur stap voor stap worden opgebouwd. In 
Nederland hebben er vrijwel altijd (oud-)politici in 
staatscommissies zitting. Daardoor krijgen die 
commissies en hun advies een politieke kleur. Dat 
heeft veelal een negatieve invloed op de haalbaar-
heid ervan. Over het eventuele hervormingsproces 
Herverdeling taken binnen het Deense open-
baar bestuur
De herverdeling van taken tussen gemeenten, provin-
cies en rijksoverheid was het fundament van de hervor-
ming. Gemeenten moeten voortaan de toegangspoort 
tot de publieke sector zijn. Voor vrijwel elk contact met 
de overheid moeten burgers en bedrijven in het vervolg 
bij de gemeenten terecht kunnen. Daarnaast mag maar 
één overheidslaag over één taak gaan. Het moet duide-
lijk zijn wie waarover gaat. Per saldo heeft de structuur-
wijziging tot decentralisatie en centralisatie geleid. 
Gemeenten en rijksoverheid hebben er meer taken bij 
gekregen. De taak van het middenbestuur is daarente-
gen uitgekleed. De belangrijkste taak voor het nieuwe 
middenbestuur is de gezondheidszorg. Het heeft de zie-
kenhuizen onder zijn hoede gekregen, net als de zorg-
verzekeringen en de psychiatrie. Daarnaast heeft het 
middenbestuur tot taak regionale plannen te ontwikke-
len. Daarbij moet het rekening houden met de relatie 
tussen stad en platteland, natuur en milieu tegenover 
bedrijventerreinen, toerisme, cultuur en werkgelegen-
heid. Als gemeenten afstand van hun taken voor de 
jeugdzorg willen doen, kunnen zij die aan het midden-
bestuur overdragen.
Gemeenten spelen vanaf 1 januari 2007 ook een 
dominante rol in de gezondheidszorg. Zij gaan over alle 
zorg buiten het ziekenhuis. Verder nemen zij van het 
middenbestuur alle taken ten aanzien van het speciaal 
onderwijs over. Ook op het gebied van natuur, milieu en 
ruimtelijke ordening krijgen de gemeenten meer te zeg-
gen. Op het gebied van cultuur winnen gemeenten 
eveneens in belang: zij hebben de zeggenschap over 
de musea gekregen. Ook op (sociaal-)economisch en 
werkgelegenheidsterrein is de lokale overheid de domi-
nante speler geworden.
De rijksoverheid blijft verantwoordelijk voor defensie, 
het wetgevingssysteem en het buitenlands beleid. Ook 
de politie is nationaal georganiseerd. Verder houdt de 
rijksoverheid toezicht op de uitvoering van zorgtaken 
door het middenbestuur. Ze neemt bovendien de taken 
op het gebied van voortgezet en hoger onderwijs van 
de amter over. Het wegennet en spoor dat de zorg van 
gemeenten overstijgt, valt gedeeltelijk de rijksoverheid 
toe. De zorg voor tweeduizend kilometer weg wordt van 
de amter naar de rijksoverheid overgeheveld. Wanneer 
het landsbelang in het geding is, gaat de rijksoverheid 
ook over natuur, milieu en cultuur.
BESTUUR
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zijn dan bij voorbaat al politieke standpunten in-
genomen.
Ten derde maakte het advies van de commissie het 
mogelijk eerst over de herverdeling van taken tus-
sen rijksoverheid, middenbestuur en gemeenten te 
praten, voordat het onderwerp van schaalvergro-
ting aan de orde kwam. Ook de manier waarop het 
advies werd gecommuniceerd – op de landelijke 
conferentie – zorgde ervoor dat gemeenten en pro-
vincies van de noodzaak tot herverdeling van ta-
ken overtuigd raakten. In Nederland lopen de dis-
cussies over taken en bevoegdheden en schaal-
grootte door elkaar. Zolang de regering het niet 
aandurft herindeling van bovenaf op te leggen, is 
het lastig na een discussie over herverdeling van 
taken robuuste gemeenten van voldoende omvang 
te creëren om die taken uit te voeren.
En ten vierde speelde de voorzitter van de Deense 
belangenverenigingen voor gemeenten (KL) een be-
langrijke rol in het proces. Als burgemeester van 
een kleine gemeente was hij in staat de argwaan 
bij kleine gemeenten tegen de hervorming en 
schaalvergroting weg te nemen. Ook gaf hij aan na 
de hervorming niet het burgemeestersambt van 
een nieuwe gemeente te ambiëren. De voorzitter 
ging hij op tournee gegaan door het hele land om 
de argumenten voor de hervorming toe te lichten. 
In Nederland is de voorzitter van de VNG burge-
meester van een grote gemeente, hetgeen onge-
twijfeld bijdraagt tot de argwaan die kleine ge-
meenten over de plannen van de VNG koesteren. 
Dat maakt het voor deze belangenorganisatie las-
tig alle gemeenten in Nederland te vertegenwoor-
digen.
Blijft de vraag waar het in het proces voor de Deen-
se provincies is het misgegaan. Op het eerste ge-
zicht lijkt het om een decentralisatietraject te 
gaan, maar dat is maar een deel van de werkelijk-
heid. De provincies hebben taken moeten afstaan 
aan zowel gemeenten als rijksoverheid. Ze hebben 
hun eigen belastinggebied en open huishouding 
verloren. Voor hun financiering zijn ze nu afhan-
kelijk van gemeenten en rijksoverheid. De herver-
deling van bevoegdheden en financiën is eveneens 
op een centralisatieslag uitgelopen. Gemeenten en 
rijksoverheid hadden belang bij deze reorganisatie 
en sloten een pact. Daartegen was voor de provin-
cies geen kruit gewassen; ze hadden de slag bij 
voorbaat verloren.
Is er een parallel met Nederland te trekken? Na ja-
renlang samen te zijn opgetrokken, is de consen-
sus tussen VNG en IPO verbroken. Gemeenten wil-
len af van de provinciale open huishouding. Wat 
gebeurt er met de provincies als de rijksoverheid 
zich bij dit standpunt van de gemeenten aansluit? 
Een wijze les uit Denemarken leert dat de provin-
cies zelf het initiatief tot een hervormingsproces 
moeten nemen.
BESTUUR
Hij was van 1851 tot 1856 gouverneur-generaal van Nederlands 
Indië, het liberale Tweede Kamerlid A.J. Duymaer van Twist. Hij 
speelde in 1848 bij de totstandkoming van de nieuwe grondwet 
een belangrijke rol en werd de meest gewraakte persoon in Max 
Havelaar (1860) van Multatuli (Eduard Douwes Dekker). Deze 
stelde de gouverneur-generaal op ongenaakbare wijze aanspra-
kelijk voor het beleid van de Nederlandse regering in de voor-
malige kolonie. Het Historisch Museum in Deventer wijdt een 
tentoonstelling aan deze, bijna tweehonderd jaar geleden in die 
stad geboren, staatsman en bij de Walburg Pers verscheen een 
rijk geïllustreerde biografie. Op de foto staat de jonge Albertus 
Jacob Duymaer van Twist (zittend midden) en zijn aanstaande 
vrouw Maria Beck (zittend links) schakend aan een tafel temid-
den van haar familie in huis Westervoorde in Olst. Johanna Alei-
da Budde schilderde het tafereel in 1837.
A.J. Duymaer van Twist
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COLUMN
P er inwoner heeft elke Duitser onge-veer € 18.000 staatsschuld. Van dat 
bedrag is iets minder dan € 2.000 toe te 
schrijven aan schulden die gemeenten 
maken. Duitse steden en dorpen geven 
veel minder geld uit dan de deelstaten 
en de bond en maken ook veel minder 
schulden. Sinds het begin van de jaren 
negentig is de totale staatsschuld in 
Duitsland van 39 naar 67 procent van 
het bruto binnenlands produkt geste-
gen. In diezelfde periode groeiden ook 
de gemeentelijke schulden, maar nam 
het relatieve beslag van 4,6 procent naar 
ongeveer 4 procent duidelijk af. Niettemin pro-
beren alle gemeenten hun schulden te drukken, 
vooral ook om de rentelasten te verminderen.
Wie schulden heeft, kan allereerst bezit verkopen. 
De meeste Duitse gemeenten bezitten omvangrijke 
woningbestanden uit de tijd dat sociale woning-
bouw niet aan particuliere ondernemers werd toe-
vertrouwd. Door privatisering van dat woningbezit 
verdwijnt de schuldenberg als een gletscher voor 
de klimaatverandering. Dresden verkocht onlangs 
het gehele bezit aan grotendeels goedkope flatwo-
ningen en de stedelijke woningbouwmaatschappij. 
Met de opbrengst van € 1,75 miljard is de stad in 
één klap schuldenvrij.
Andere besturen zouden het voorbeeld van Dres-
den willen volgen, maar stuiten daarbij op weer-
stand van de bevolking. Burgers zijn bang dat 
verkoop van hun woningen tot huurverhoging en 
teruggang van het woongenot leidt, hoewel dat 
nog nergens is gebeurd. In Freiburg werden de 
plannen voor de verkoop van gemeentelijke wonin-
gen vorig jaar door een referendum gestopt. Zoals 
gebruikelijk bij dergelijke volksuitspraken, bleven 
de politici met de brokken zitten doordat de tegen-
standers niet verplicht zijn bruikbare alternatie-
ven aan te dragen. Die brokken omvatten nu niet 
alleen een schuldenberg, maar ook een verlies aan 
vertrouwen en speelruimte voor de politiek.
Een tweede mogelijkheid om gemeentelijke schul-
den te reduceren houden stadbestuurders meestal 
uit de openbaarheid. Door zelfstandige organisa-
ties en maatschappijen op te richten die een deel 
van de gemeentelijke verplichtingen overnemen, 
ziet de vermogenspositie van veel steden en dor-
pen er rooskleuriger uit dan in werkelijkheid het 
geval is. Uit een recent onderzoek van de Bertels-
mann Stichting blijkt dat Duitse gemeenten een 
groot deel van hun schulden op die manier ver-
stoppen. Gemiddeld wordt niet meer dan 57 pro-
cent van de schulden in de eigenlijke gemeente-
begroting opgenomen. In Oost-Duitsland is zelf 
tweederde van alle schulden niet in gemeentelijke 
overzichten te vinden. Zou men deze verstopte 
schulden meerekenen, dan stijgt de schuld naar 
zo’n € 3350 per inwoner!
Voor politici is het verstoppen van grote delen van 
de gemeentelijke schulden een aantrekkelijke truc. 
Men kan de burger mooie dingen aanbieden zon-
der dat daarvoor de gehele rekening moet worden 
betaald. De Bertelsmann Stichting wil veel meer 
‘belastingrelevante duidelijkheid’ hebben, zodat 
burgers een betrouwbaar beeld van de vermogens-
positie van hun gemeente hebben. Het is niet te 
verwachten dat lokale politici die wens snel in ver-
vulling zullen laten gaan.
De kans dat de gemeentelijke schulden door ver-
koop van bezit en afschaffing van trucs worden 
verminderd, is de laatste tijd tot nul gereduceerd. 
De onverwacht sterke groei van de Duitse econo-
mie in 2006 heeft tot enorme stijging van de belas-
tinginkomsten geleid. Het jarenlange tekort in de 
gemeentenkassen sloeg om in een overschot van 
meer dan één miljard euro. De grootste schulden-
maker blijft de bond, die inmiddels voor 88 pro-
cent van alle staatsschulden verantwoordelijk is. 
De gemeenten kunnen zich daardoor als relatief 
onbelangrijke schuldenmakers presenteren.
Stijgende belastinginkomsten sluiten een sanering 
van de gemeentefinanciën vrijwel uit. Lokale poli-
tici hoeven geen woningen te verkopen en kunnen 
veel schulden in de boekhoudingen van andere 
organisaties verstoppen. Bovendien is duidelijk dat 
de bondsregering de hoofdschuldige is. De burger 
betaalt wel meer belasting, maar krijgt daarvoor 
ook direct wat aangeboden. Wie schulden afbe-
taalt, wordt daarvoor hooguit na vele jaren gepre-
zen. Zo voert de democratie niet alleen tot voort-
durende stijging van de staatsschulden, 
belangrijker is dat die schuld op democratische 
wijze heel moeilijk afbetaald kan worden.
Duidelijkheid en doorzichtbaarheid van gemeente-
lijke vermogensposities zijn belangrijke middelen 
om de spiraal van schulden en belastingen te door-
breken. De Bertelsmann Stichting heeft daarvoor 
een goede voorzet gegeven. Of de bal uiteindelijk 
ook in het doel terecht komt, hangt van de lokale 
politici af. In het verleden is hun mond altijd veel 
groter dan hun moed geweest.
Geldgebrek is geen reden voor 
treurigheid. Sociale voorzie-
ningen, woningbouw, onderwijs 
en ambtenaren zijn weliswaar 
duur, maar dat geld kun je lenen 
als je het zelf niet hebt. Ook 
gemeenten lenen graag geld. De 
laatste tijd vinden Duitse steden 
en dorpen creatieve oplossingen 
om van hun schulden af te 
komen. De economische groei 
verhindert dat.
Jan van Deth
Prof. dr. J. van Deth is hoogleraar aan de Universiteit 
Mannheim.
Schuld en boete?
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 In plaats van deze publiekrechtelijke organen te laten samensmelten met de provincies, die toch 
steeds minder te doen krijgen, startte men een bre-
de campagne voor de waterschapsverkiezingen. 
Niet dat dit echt hielp, maar er zitten sindsdien 
wel weer wat bestuurders en belangenbehartigers 
onder de pannen. En doorgaans ook nog tegen een 
meer dan redelijke vergoeding.
De opeenstapeling van bestuurslagen met al hun 
vergadercircuits voedt het geliefde populistische 
tijdverdrijf om af te geven op politici, bestuurders 
en ambtenaren. Alsof er altijd en overal teveel van 
zijn. Ze worden afgeschilderd als zakkenvullers, 
baantjesjagers en zetelklevers, wier grootste genot 
schuilt in het heimelijk verkwisten van belasting-
geld. Dit zijn dan nog de meer vriendelijke bejege-
ningen. Bij tijd en wijle komt er een golf van dit 
soort oprispingen naar boven, waardoor een open 
en genuanceerde discussie zo goed als onmogelijk 
wordt. Dat is jammer, want er is toch alle aanlei-
ding stil te staan bij de inrichting en vooral bij de 
personele invulling van ons openbaar bestuur.
Bestuurlijke verstopping
Het rapport van de commissie-Kok over de bestuur-
lijke verstopping in de Randstad kan hierbij als 
aanjager fungeren. Wim Kok en zijn commissie be-
pleiten onder meer de vorming van een randstad-
provincie, waarmee vier bestaande provincies wor-
den opgedoekt. Dit mag een doorbraak heten, 
want bij de discussie over bestuursregio’s en lands-
delen gaat het vooral om het instellen van nieuwe 
bestuurslichamen, waarnaast de oude doodleuk 
blijven bestaan. Dit doet denken aan het aloude ge-
zegde dat wanneer in Nederland twee kerkgenoot-
schappen fuseren, er doorgaans drie overblijven.
Ook in het openbaar bestuur geldt dat elk aanbod 
zijn eigen vraag schept. Al die (semi-)professionele 
volksvertegenwoordigers en bestuurders moeten 
hun eigen portefeuilles en woordvoerderschappen 
hebben, zo nu en dan hun zegje doen (meestal 
voorlezen), hun soms onbenullige vragen stellen 
en hun ‘overleggen’ bijwonen. Dit leidt tot veel ex-
tra vergader- en detailzucht, waarmee het politie-
ke karakter van de vertegenwoordigende democra-
tie teloor gaat.
In navolging van provinciale staten kunnen nogal 
wat gemeenteraden in zeteltal krimpen. Waarom 
Amsterdam en Rotterdam elk vijfenveertig semi-
professionele raadsleden nodig hebben, terwijl er 
ook nog eens tal van gekozen deelraden met hun 
volksvertegenwoordigers zijn, is uit een oogpunt 
van doelmatigheid en transparantie niet uit te leg-
gen. Sommige steden stellen zonder met de ogen 
te knipperen acht duurbetaalde wethouders aan, 
die ieder hun eigen werk en hofhouding hebben of 
creëren. Zeker wanneer burgemeesters substantië-
le portefeuilles beheren, kan het aantal wethou-
ders naar beneden. Dit geldt ook voor het aantal 
gedeputeerden, temeer als het voorzitterschap van 
het college van gedeputeerde staten ook in de 
praktijk een voltijdse betrekking wordt. Het wordt 
immers al lang als zodanig gehonoreerd.
Praathuis Nederland
Ons land omvat in de praktijk inmiddels zeven bestuurslagen. Naast de drie traditionele van Thorbecke 
– gemeente, provincie en rijk – en die van ‘Europa’, kennen we her en der ook nog deelgemeenten, 
regio’s en landsdelen. Elk met eigen taken en bovenal met veel pretenties. Alsof dit alles niet genoeg 
is, zijn de afgelopen jaren ook nog de waterschappen gereanimeerd. 
Bert Middel
Drs. L.P. Middel is burgemeester van Smallingerland en 
senator voor de PvdA.
BESTUUR
Waren politici en bestuurders maar 
wat luier, dat zou tot heel wat minder 
vergader- en overleggedoe leiden
Mark van der Horst, 
Bestuurlijke spaghetti, 
Amstelveen: Lenthe 
Publishers 2006, 
ISBN 90 7545 835 5
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Kletsende klasse 
De voormalige Amsterdamse VVD-wethouder Mark 
van der Horst was enkele jaren geleden een van de 
eerste bestuurders die de waanzin van de vergader-
cultuur in Praathuis Nederland aan de kaak stelde. 
Zo constateerde hij dat hij op een en dezelfde dag 
in verschillende gremia steeds weer dezelfde per-
sonen over dezelfde onderwerpen sprak. Neder-
land, vergaderland bij uitstek, waar de kletsende 
klasse blijkbaar de dienst uitmaakt en daarnaast 
vooral zichzelf bezighoudt. Na zijn gedwongen af-
treden – de VVD keerde na de laatste raadsverkie-
zingen niet in het hoofdstedelijke college terug – 
zette hij zijn ideeën nog eens in het boekje 
Bestuurlijke spaghetti uiteen.
Van der Horst neemt geen blad voor de mond. Hij 
noemt bestuurlijk Nederland ‘vet en lui’, al lijkt 
me dat een beetje te zwaar te zijn aangezet. In 
plaats van lui kan beter de term ondoelmatig wor-
den gebruikt. Waren politici en bestuurders maar 
wat luier, dat zou tot heel wat minder vergader- en 
overleggedoe leiden.
Van der Horst meent dat vijftig procent minder po-
litici en bestuurders goed is voor Nederland, waar-
bij hij gemakshalve aanneemt dat dan ook de be-
stuurlijke problemen grotendeels verleden tijd 
zijn. Aan een gedegen analyse komt hij niet toe, 
maar dat was ook niet zijn bedoeling. Jammer, 
want het is te gemakkelijk alleen naar de kwanti-
teit te kijken en daarbij kwalitatieve aspecten uit 
het oog te verliezen.
De losse schrijfstijl van de auteur kan gemakzucht 
niet verhullen. De schrijver poneert aannames als 
vaststaande feiten. Zo stelt hij dat ‘het vroeger nog 
een garantie was dat er na lang praten wel wat ge-
beurde, maar dat dit nu niet meer het geval is. Het 
teveel aan bestuurders en het ontbreken van de-
mocratische controle’ zijn voor de schrijver één 
pot nat. Hij serveert de bestuurlijke vernieuwing 
bij voorbaat af, hekelt de grondlegger van het dua-
lisme – de Groningse hoogleraar Douwe Jan Elzin-
ga – als een goeroe en bestempelt D66-ers als naïe-
ve en zelfs gevaarlijke hobbyisten. Leuk gevonden, 
maar niet bevorderlijk voor een vruchtbare discus-
sie over verbeteringen, laat staan voor het vinden 
van draagvlak voor oplossingen.
Overigens meent Van der Horst dat oplossingen 
niet vanuit de politiek aangereikt zullen worden, 
omdat dan de eigen baantjes gevaar lopen. Van der 
Horst zou toch moeten weten dat er nogal wat be-
stuurlijke masochisten zijn, die zich zonder dralen 
boventallig of zelfs overbodig zullen verklaren als 
daar vanuit politiek en samenleving op wordt aan-
gedrongen; kijk naar de reductie van het aantal 
statenleden en de nog steeds voortschrijdende ge-
meentelijke herindelingen. Uiteraard zijn er altijd 
protesten, maar deze verstommen doorgaans zo-
dra wordt doorgepakt.
Voorbeeld Denemarken
Toch kan Van der Horst ook verstandig uit de hoek 
komen, bijvoorbeeld als hij stelt dat het openbaar 
bestuur niet als een onderneming te managen is, 
zoals in VVD-kringen nog wel eens wordt gesugge-
reerd. Hij stelt Denemarken als lichtend voorbeeld, 
omdat daar negen van de veertien provincies zijn 
opgeheven, alsmede alle gemeenten beneden 
30.000 inwoners. Met Van der Horst deel ik de me-
ning dat ons land hieraan een voorbeeld kan ne-
men. De creativiteit daartoe is er zeker, het beno-
digde gevoel voor urgentie is helaas een stuk 
minder en het benodigde draagvlak is er nog lang 
niet. Veelal valse sentimenten spelen hier de bo-
ventoon, alsof een bestuurlijke reorganisatie een 
cultureel bepaald gevoel van verbondenheid onge-
daan kan maken.
Het boekje van Van der Horst bevat feitelijk min-
der dan twintig pagina’s, waarmee het veeleer als 
een pamflet te beschouwen is. De overige veertig 
bladzijden worden gevuld met feiten en cijfers 
over bestuursorganen, bestuurders en politici. 
Maar nog meer ruimte wordt geboden aan een zes-
tal interviews met twee commissarissen der konin-
gin, een professor in de politicologie, de baas van 
Schiphol, een lid van de Raad van Bestuur van een 
multinational en een oud-staatssecretaris. Stuk 
voor stuk personen die niet op hun mondje geval-
len zijn, maar die in dit boekje niets nieuws te 
melden hebben. De schrijver mag zich dit zichzelf 
aanrekenen, want zijn vragen zijn net zo opper-
vlakkig als zijn analyse in het eerste deel van het 
boekje.
Van der Horst toont nergens de pretentie een door-
wrocht verhaal te presenteren en dat is op zich 
plezierig. Maar dit neemt niet weg dat je ook te op-
pervlakkig kunt zijn, waarbij het afglijden naar 
borrelpraat gevaarlijk dichtbij komt. Daarmee is 
Bestuurlijke spaghetti ondanks de sympathieke aan-
zet, toch vooral een gemiste kans.
Oplossingen zullen niet vanuit de politiek 
aangereikt worden, omdat dan de eigen 
baantjes gevaar lopen
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 ‘Van Gogel tot Lieftinck’, dit zag in 1952 de Han-delsbladredacteur Abspoel in een schets over 
de toen aftredende minister Lieftinck als een pak-
kende titel voor een te schrijven, brede historische 
verhandeling over de functie van de minister van 
Financiën.1 Hij liet een aantal ministers van dat 
departement de revue passeren en begon de reeks 
met de vrij onbekende, maar toch interessante 
Gogel, die rond 1800 als eerste bewindsman van 
Financiën de grondslag voor een financieel bestel 
op nationaal niveau legde.
Hoe heeft deze functie zich in grote lijnen in de 
laatste twee eeuwen ontwikkeld? Hoe verwezen-
lijkte de minister van Financiën zijn doelstellin-
gen? Een belangrijk markeringspunt in de ontwik-
keling van het ambt was in 1906 de publicatie van 
de eerste miljoenennota.2 Het verschijnen daarvan 
wakkerde de discussie over de wettelijke veranke-
ring van die positie aan. Later groeide de nota uit 
tot een centraal beleidsstuk en in de miljoenen-
nota’s die in de loop van een eeuw verschenen, 
weerspiegelde zich steeds de taakopvatting van de 
zittende bewindspersoon.
Wie met het lezen van deze beschouwing over de 
taakopvatting van de minister van Financiën het 
verleden op zich laat inwerken, zal ten slotte de 
actuele vraag voelen opkomen welke invalshoek de 
in februari aangetreden, nieuwe minister Bos zal 
kiezen. Deze vraag dringt zich temeer op, omdat 
tijdens de kabinetsformatie een intensieve discus-
sie is gevoerd over de vraag of Bos wel zitting in 
het kabinet moest nemen en de zware functie van 
minister van Financiën zou moeten combineren 
met die van vice-premier en partijleider of dat hij 
fractievoorzitter in de Kamer zou moeten blijven.
  
Lange aanloop
Bij het vestigen van een wettelijk onderbouwde 
positie van de minister van Financiën was er een 
lange aanloop die in de periode rond 1800 begon. 
Toen werd in de Bataafse Republiek de bond van 
gewesten, de Republiek der Verenigde Nederlan-
den, tot een eenheidsstaat omgevormd. Voor de ge-
schiedenis van de begroting was het jaar 1798 van 
veel belang. In de Staatsregeling van dat jaar – de 
eerste Grondwet van ons land – werd vastgelegd, 
dat er op nationaal niveau een begrotingsproces 
moest worden opgebouwd.
Daarmee werd de bewindsman van Financiën 
Gogel belast, die aanvankelijk als Agent van Finan-
ciën optrad, maar die naderhand de titel van mi-
nister van Financiën kreeg. Het gelukte Gogel een 
begrotingsproces op nationaal niveau op te bou-
wen. Het sluitstuk daarvan was een nationaal be-
lastingstelsel, dat voor het grootste deel in 1806 
werd ingevoerd. Daarna kon Gogel in 1808 voor 
het eerst een volledige rekening van uitgaven en 
inkomsten indienen, waar hij erg trots op was.3
Overigens was hij niet alleen een financieel des-
kundige, hij had een veel bredere belangstelling. 
Zo nam hij het initiatief tot de oprichting van de 
Nationale Konst-Gallery, de voorloper van het hui-
dige Rijksmuseum. Hij was een gedreven en veel-
zijdige politicus en een unitaristische ideoloog. 
Gelet op zijn economisch-politieke opvattingen, 
wordt hij als de eerste liberale politicus van ons 
land beschouwd.4 Gogel wilde een min of meer 
zelfstandig bewindsman zijn, geen administrateur, 
hetgeen tot een groeiende tegenstelling tussen Go-
De minister van Financiën 
historisch gezien
Na de minister-president heeft de minister van Financiën de meest prominente en invloedrijke functie in 
het kabinet. Hoe heeft deze functie zich in de loop van de tijd ontwikkeld, nadat in 1798 voor het eerst 
een bewindsman op nationaal niveau de overheidsfinanciën ging beheren? Hoe gaat de nieuwe minister 
van Financiën Bos zijn functie invullen?
POLITIEKE GESCHIEDENISJan Postma
Drs. J.K.T. Postma is oud-secretaris-generaal van het 
ministerie van Financiën.
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gel en koning Lodewijk Napoleon leidde en tot het 
uiteindelijke ontslag van de minister in 1809.
Ook onder koning Willem I hadden de ministers 
weinig te vertellen. Willem I had grote ambities op 
het terrein van de infrastructuur en de economi-
sche ontwikkeling. Zijn plannen kostten veel geld. 
De koning onttrok daarom de overheidsfinanciën 
zoveel mogelijk aan de bemoeienissen van minis-
ters en parlement. Hij gebruikte daarvoor het 
Amortisatiesyndicaat, een instituut dat ook wel als 
het financiële labyrint van de koning is aangeduid.
Terwijl Willem I ambitieuze economisch-politieke 
plannen had en het niet zo nauw nam met de 
principes van de overheidsfinanciën, werden daar-
na de teugels aangehaald. Het handhaven van het 
begrotingsevenwicht werd de norm. Dat leidde 
niet tot budgettaire problemen, omdat de Indische 
baten uit het Cultuurstelsel rijkelijk vloeiden. In 
veel opzichten zijn de Indische baten uit de negen-
tiende eeuw te vergelijken met de aardgasbaten 
uit onze tijd. Zoals de Indische baten zijn opge-
droogd, zo zullen ook de aardgasbaten eens ver-
dwijnen. Dat laatste heeft de ambtelijke Studie-
groep Begrotingsruimte met enige nadruk onder 
de aandacht gebracht.5
Begrotingspositie
Toen de Indische baten in het laatste kwart van de 
negentiende eeuw wegvielen, werd de begrotings-
positie moeilijker, ook al omdat de wensen om 
geld uit te geven toenamen. Er mocht toen geleend 
worden voor de aanleg van spoorwegen en andere 
infrastructurele werken.
Op staatkundig vlak hadden de ministers een ei-
gen verantwoordelijkheid gekregen. Maar daarmee 
ontstond wel het probleem van de machtsverhou-
ding tussen de ministers. De minister van Financi-
en had de taak te zorgen voor belastinginkomsten 
en voor het afsluiten van leningen. Gelet op die 
taak ging hij het ook vanzelfsprekend vinden me-
dezeggenschap over het uitgavenbeleid van andere 
ministers te hebben, die daar doorgaans nogal 
moeite mee hadden.
Volgens de grondwet van Thorbecke zou er een 
Comptabiliteitswet moeten komen, een soort fi-
nanciële grondwet die ervoor moest zorgen dat de 
minister van Financiën het begrotingsproces in 
goede banen kon leiden. Het duurde uiteindelijk 
zo’n tachtig jaar voordat deze wet in 1927 werd in-
gevoerd. Er werden vele pogingen ondernomen, 
maar telkens struikelde de wet bij de voorberei-
ding dan wel bij de Kamerbehandeling. De be-
voegdheden van de minister waren een belangrijk 
discussiepunt. Men was zeer beducht voor een te 
machtige positie van deze minister.
Miljoenennota 1907
Op de weg naar de Comptabiliteitswet speelde de 
publicatie van de eerste miljoenennota in 1906 
een rol. Tot die tijd was er sprake van een monde-
linge toelichting op de staatsbegroting, de millioe-
nenrede. Het verschijnen van de eerste miljoenen-
nota voor het begrotingsjaar 1907 droeg zowel qua 
vorm als inhoud bij aan een beter politiek klimaat 
voor de wettelijke verankering van de positie van 
de minister van Financiën. De nota bevatte name-
lijk een passage over begrotingsnormering die de 
discussie over staatstaken, begrotingsomvang en 
inhoud van de functie van de minister van Finan-
ciën in de volgende jaren stimuleerde. Overigens 
was dat de enige beleidsmatige opmerking in de 
nota. Voor het overige was deze eerste miljoenen-
nota vooral een opsomming van cijfers.
De beleidsmatige opmerking handelde over de 
normering: hoe moest het begrotingssaldo eruit 
zien? Minister De Meester probeerde de teugels 
van de begrotingsnormering strakker aan te halen 
door een strenge definitie te geven van uitgaven 
De koning onttrok de overheidsfinanciën 
zoveel mogelijk aan de bemoeienissen van 
ministers en parlement
Koning Willem I.
[5]  Studiegroep Begrotings-
ruimte, Vergrijzing en houd-
baarheid, twaalfde rapport, 
Den Haag: SDU, 2006.
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waarvoor geleend mocht worden. Tot in de jaren 
dertig hing men deze definitie aan. De filosofie 
van De Meester was, dat er een klein tekort mocht 
zijn. Als er direct productieve uitgaven waren – 
uitgaven die zichzelf terugverdienden – mocht 
daarvoor worden geleend. Voor dat bedrag mocht 
er een tekort zijn, dat in 1907 2,4% van het bruto 
binnenlands product bedroeg.
Wettelijke verankering
Aan de vraag of er een tekort mocht zijn en hoe 
groot, werd tevens de vraag gekoppeld welke posi-
tie de minister van Financiën nodig had om de ge-
kozen norm te handhaven. Ook de discussie over 
deze toegespitste vraag droeg eraan bij, dat de co-
ordinerende rol van de minister van Financiën in 
het begrotingsproces sterker werd en dat deze 
twee decennia later zelfs wettelijk voor alle onder-
delen van de begrotingscyclus kon worden vastge-
legd: voorbereiding, uitvoering, controle en verant-
woording.
Voorafgaand aan, maar vooral tijdens de Eerste 
Wereldoorlog was er af en toe felle strijd tussen de 
minister van Financiën en de vakministers. Met be-
hulp van circulaires werd getracht de vakministers 
in het gareel te krijgen en tot overleg over nieuwe 
uitgaven te dwingen. In het bijzonder de conflic-
ten tussen Treub en minister Posthuma van Land-
bouw, Nijverheid en Handel over overschrijdingen 
op de begrotingspost voor de wet op de distributie 
van levensmiddelen, trokken veel aandacht. Deze 
conflicten werden zelfs openlijk in de Tweede 
Kamer uitgevochten.
Bij de formatie van een nieuw kabinet in 1918 
klaagde formateur Nolens in een gesprek met ko-
ningin Wilhelmina: ‘Treub en Posthuma gedragen 
zich als kat en hond aan de etensbak’.6 Klaarblijke-
lijk had minister-president Cort van der Linden 
zijn ministers niet in de hand. Uiteindelijk werd 
het pleit ten gunste van de minister van Financiën 
beslecht. Zijn toezichthoudende positie werd in 
een stringente circulaire van 1919 vastgelegd. Toen 
was de tijd langzamerhand rijp voor een Compta-
biliteitswet, die ten slotte in 1927 in het Staatsblad 
kwam.
Centraal beleidsstuk
Niet alleen heeft de miljoenennota aan een beter 
klimaat voor de aanvaarding van de Comptabili-
teitswet bijgedragen, ook voor de langere termijn 
heeft deze gebeurtenis consequenties gehad. Het 
kiezen van de nieuwe presentatievorm, de omzet-
ting van gesproken woord in gedrukte tekst, is van 
groot belang geweest.
Toen het betoog van de minister van Financiën 
jaarlijks als nota werd gepubliceerd, kon de cijfer-
matige toelichting daarna immers tot een centraal 
beleidsstuk uitgroeien. Daarin werd in brede zin 
het financiële beleid van het kabinet verwoord als 
neerslag van de bestuurlijke worsteling om publie-
ke middelen te vergaren en te verdelen.
Het is veel meer dan een boekhoudkundig verslag 
van de rijksfinanciën geworden, het heeft ook een 
functie gekregen in het sociaal-economische en 
algemene regeringsbeleid. Zo droeg deze nieuwe 
vorm van presentatie bij aan een verdere verster-
king van de positie van de minister van Financiën 
in het begrotingsproces en in het algemene rege-
ringsbeleid. Uit de Miljoenennota kon ook worden 
afgelezen welke specifieke invalshoeken voor de 
zittende minister van Financiën belangrijk waren.
Transparantie
De Comptabiliteitswet in 1927 met voorschriften 
voor het begrotingsbeheer, had niet onmiddellijk 
resultaat. Stevers concludeerde over het begro-
tingsbeleid in de daaropvolgende jaren dertig, de 
tijd van de kabinetten-Colijn, dat ‘in deze jaren het 
begrotingsgebeuren ook voor de toenmalige finan-
cieel deskundigen nauwelijks meer was te volgen 
en dat zelfs binnen de administratie er maar wei-
nigen zullen zijn geweest die nog een goed inzicht 
in het geheel hadden’.7
Pas na de Tweede Wereldoorlog nam de transpa-
rantie van het begrotingsbeleid toe. Daar droegen 
ook de miljoenennota’s toe bij, die toen tot een be-
leidsstuk met een inhoudelijke presentatie van het 
begrotingsbeleid uitgroeiden. Daarnaast was er 
een aantal checks and balances die voor meer trans-
Als er direct productieve uitgaven waren 
– uitgaven die zichzelf terugverdienden – 
mocht daarvoor worden geleend
De gelijkenis van de rijke dwaas, Rembrandt (1672). Het schilderij 
toont een oude man die een muntstuk bekijkt. Om hem heen grote 
folianten. Als een schatbewaarder is hij bezig met zijn boekhouding.
[6]  G. Puchinger, Colijn en 
het einde van de coalitie, 
Kampen: Kok, 1970, p. 69.
[7]  Th. A. Stevers, Begro-
tingsnormering 1814-1939, 
Economisch- en Sociaal-
Historisch Jaarboek, Den 
Haag: Nijhoff, 1976, p. 132.
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parantie van het begrotingsbeleid zorgden. Naast 
de Algemene Rekenkamer en de Nederlandsche 
Bank was het in 1945 opgerichte Centraal Planbu-
reau sinds die tijd een ‘countervailing power’ in het 
begrotingsproces. Ook ontwikkelden de vakdepar-
tementen zich tot volwaardige partners in het be-
grotingsproces door verbetering van hun financi-
eel-economische directies.
Twee uitersten 
De invalshoek van de verschillende ministers van 
Financiën kan nogal verschillen. Zo zijn voor de 
begrotingspolitiek twee verschillende invalshoe-
ken te onderkennen. Voor dit verschil wordt vaak 
naar de ministers Lieftinck en Zijlstra verwezen, 
de twee uitersten.
Hoewel er maar vijftien jaar tussen hun zittings-
termijnen is, waren er toch grote verschillen tus-
sen deze twee. Minister Lieftinck kreeg in 1945 als 
erfenis uit de Tweede Wereldoorlog met torenhoge 
begrotingstekorten te maken. De budgettaire nood 
was voor hem zo hoog, dat er weinig te kiezen viel. 
Er was toen maar één devies: zeer drastisch sane-
ren en het tekort terugbrengen. Lieftinck was dan 
ook tot in de details met de begroting bezig. Hij 
noemde het opstellen ervan niet alleen een kunst, 
maar ook een worsteling. De begrotingsgesprek-
ken met de andere ministers duurden zo lang, dat 
het verhaal ging dat de minister van Defensie bij 
Financiën liet informeren of hij een veldbed mee 
moest nemen.
Zijlstra had daarentegen een andere invalshoek. 
Als macro-econoom van professie had hij veel be-
langstelling voor de sociaal-economische proble-
matiek. Als gevolg van de verbeterde budgettaire 
situatie, kon hij het zich veroorloven vooral naar 
het totaalcijfer van de begroting te kijken. Als dat 
in orde was, liet het hem verder koud hoe de ver-
deling over de specifieke uitgaven was. Aan hem 
wordt dan ook de uitspraak toegeschreven: ‘Al ko-
pen ze er ook muizenvallen voor, als ze maar bin-
nen het vastgestelde kader blijven’.
Hij introduceerde een nieuwe begrotingsfilosofie, 
waarin een meerjarig totaalkader voor de budget-
taire ruimte een essentiële rol speelde. Hij han-
teerde dat structurele begrotingsbeleid vooral om 
de overige ministers tegen elkaar te kunnen uit-
spelen en zijn eigen positie als minister van Finan-
ciën te versterken. Daar kwam hij eerlijk voor uit.
Zijlstra legde de nadruk op het belang van de een-
voud van de begrotingsnormen. In zijn gedachte-
gang was het maken van de begroting een spel 
waaraan velen deelnamen. Daarom waren er sim-
pele en doorzichtige spelregels nodig, wilden deze 
voor iedereen aanvaardbaar zijn. Er was volgens 
hem een grote spanning tussen de steeds aanwezi-
ge verleiding om de regels te detailleren en te ver-
fijnen en de aanvaardbaarheid van de normen. Ge-
let op deze stellingname is het paradoxaal dat zijn 
filosofie later tot een verfijnde leer is uitgebouwd. 
Dat heeft mede aanleiding gegeven tot de verloe-
dering van deze filosofie.
De ministers Duisenberg en Andriessen kregen in 
de jaren zeventig van de vorige eeuw met econo-
mische structuurbreuken te maken met negatieve 
consequenties voor de economische groei en de 
overheidsfinanciën. Het werken met een meerjarig 
totaalkader, vastgesteld aan het begin van de kabi-
netsperiode, moest uiteindelijk worden losgelaten. 
Vervolgens koos men voor besluitvorming van jaar 
tot jaar over een intensief saneringsbeleid, dat 
vooral door de ministers Ruding en Kok werd uit-
gevoerd.
Pas in 1994 kon minister Zalm opnieuw een trend-
matig beleid introduceren, dat in meerjarig per-
spectief wordt gevoerd, voor alles gericht op het 
bereiken van rust in het begrotingsproces. Wel 
zondigde Zalm door onder zware politieke druk 
vanuit de Kamer en na prikkelende kritiek op de 
gesel van Financiën in de periode van hoogconjunc-
tuur rond 2000 extra impulsen via de begroting te 
geven, terwijl vervolgens tijdens de neergang extra 
tekortbeperkende maatregelen nodig waren. Gedu-
rende enkele jaren kreeg het beleid daardoor een 
procyclisch karakter.8
Andere invalshoeken 
Ook voor de organisatie van de publieke sector 
bestaat er verschil in belangstelling zijn. Minister 
Ruding moest, als gevolg van grote achterstanden, 
veel tijd en energie aan de verbetering van het 
comptabele bestel besteden: de administratieve or-
ganisatie, de comptabele wet- en regelgeving en de 
accountantscontrole. Hij was daarnaast een actie-
ve promotor van privatisering van overheidsonder-
delen. Bij zijn opvolger Kok kreeg daarentegen de 
interne verzelfstandiging in de vorm van agent-
schappen veel meer nadruk. Zalm probeerde de ex-
terne verzelfstandiging in de vorm van zelfstandi-
ge bestuursorganen terug te draaien; zijn streven 
was erop gericht van de zbo’s agentschappen te 
maken. Tevens was hij de drijvende kracht achter 
Het verhaal ging dat de minister van 
Defensie bij Financiën liet informeren of hij 
een veldbed mee moest nemen
[8]  De Nederlandsche 
Bank, Jaarverslag over 2005, 
Amsterdam, 2006, p. 25.
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de vermindering van de administratieve lasten-
druk voor het bedrijfsleven en de invoering van 
marktwerking in een aantal overheidsregelingen. 
Minder aandacht besteedde hij aan de bedrijfs-
voering bij de overheid.
Ten slotte kunnen voor de minister van Financiën 
naast vaktechnische zaken ook partijpolitieke as-
pecten van belang zijn. Vooral minister Kok kreeg 
daarmee te maken. Hij combineerde zijn ambt met 
de functies van vice-premier en partijleider. Deze 
combinatie vroeg veel tijd en energie. Het opstel-
len van de tussenbalans, een zware ombuigings-
operatie, ging in 1990 met grote spanningen in het 
kabinet gepaard, vooral tussen minister van Finan-
ciën Kok, tevens leider van het PvdA-smaldeel in 
het kabinet, en de vakministers die hij van de 
noodzaak van omvangrijke ombuigingen moest 
overtuigen. Het jaar daarna werd hij vanuit zijn 
partij ernstig bekritiseerd voor de drastische her-
ziening van de WAO-regeling in 1991.
Toekomst
Minister Bos heeft laten blijken gevoel te hebben 
voor de historische dimensie. Bij zijn introductie 
heeft hij gezegd ‘te willen gaan staan in de traditie 
van de goede PvdA-ministers van Financiën Kok, 
Duisenberg en Lieftinck’. Tegen de hiervoor ge-
schetste achtergrond van de verschillende invals-
hoeken van de ministers van Financiën is de vraag 
actueel welk profiel hij kiest. Na een intensieve dis-
cussie heeft hij zeer bewust gekozen voor de combi-
natie van minister van Financiën, vice-premier en 
partijleider. De drie functies zullen alleen al qua 
tijd en energie zwaar met elkaar concurreren.
Ook zijn er belangentegenstellingen. Bij zijn intro-
ductie noemde de nieuwe minister het ministerie 
een prachtig departement voor een ‘politieke be-
moeial’ zoals hijzelf. ‘Het is het ideale departe-
ment, omdat het het enige departement is dat zich 
met alles bezig mag houden’.
Hij vergat het weliswaar kleine, maar zeer deskun-
dige ministerie van Algemene Zaken, dat dezelfde 
mogelijkheid heeft. Juist door zijn compactheid en 
integrale blik kan het grote invloed hebben. Ook 
memoreerde Bos niet, dat er een tegenstelling kan 
bestaan tussen de politieke invalshoek en de vak-
technische benadering, waarvan de budgettaire de 
belangrijkste is. Zo moet een groot aantal bezuini-
gingen nog worden ingevuld. Er zal ook spanning 
komen tussen het ambitieuze regeerakkoord met 
programma’s en projecten, die veel ambtelijke in-
spanning vergen, en de afslankingsdoelstellingen.
Dit laatste vraagt om een betere overheidsorgani-
satie, een adequate inrichting van de rijksdienst 
en een efficiënte bedrijfsvoering. Deze operaties 
kunnen alleen slagen bij een actieve en inhoudelij-
ke steun van de minister van Financiën, die ook 
nodig is voor het streven van het kabinet naar een 
betere verstandhouding van de rijksoverheid met 
gemeenten en provincies.
Besluit
Deze minister van Financiën is ook nog partijlei-
der in een periode dat de PvdA het hoofd moet bie-
den aan de concurrentie van SP en GroenLinks, 
juist nu de PvdA als volkspartij opnieuw moet wor-
den uitgevonden.9 Juist hier doet zich een mogelij-
ke belangentegenstelling voor met de vaktechni-
sche rol van schatkistbewaarder. Een belangrijke 
voorwaarde voor het succes van de nieuwe minis-
ter is, dat hij de belangentegenstellingen tussen 
zijn rollen goed onderkent en de daaraan verbon-
den valkuilen weet te vermijden.
‘Het is het ideale departement, omdat het 
het enige departement is dat zich met alles 
bezig mag houden’
[9]  De missie van de PvdA, 
De Volkskrant, 17 februari 
2007.
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Overheid als regisseur
M. Waaijenberg & G. Lambriex (red.), Maat-
schappelijk aanbesteden, Den Haag: Elsevier 
2006, 90 5901 777 3
Alleen krachtige overheidsorganisaties 
die resultaten boeken, krijgen het ver-
trouwen van de samenleving. Daarom 
moet het openbaar bestuur een werkwij-
ze praktiseren waarmee twee vliegen in 
één klap worden gevangen, namelijk een 
grotere betrokkenheid van burgers, bedrij-
ven en maatschappelijke partners bij het 
publieke domein en een grotere realisa-
tiekracht van gemeenten.
Maatschappelijk aanbesteden is een 
manier van werken, waarbij in een zo 
vroeg mogelijk stadium een beroep wordt 
BOEKSIGNALEMENT
gedaan op betrokkenheid, creativiteit 
en innovativiteit van maatschappelijke 
partners vanuit de gedachte dat de 
overheid niet de grote oplosser is van 
maatschappelijke problemen, maar 
regisseur van maatschappelijke activi-
teiten om de samenleving haar proble-
men zelf te laten oplossen.
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 Veranderingen in de inrichting van het binnen-lands bestuur zijn onderwerp van voortdurend 
debat.1 In de afgelopen tientallen jaren is over de 
aanstellingswijze van burgemeesters een stoet aan 
commissies langsgetrokken en een keur aan idee-
en gelanceerd. De afzonderlijke inspanningen heb-
ben veelal tot weer aanvullende gedachtevorming 
geleid. Ondanks alle mislukte initiatieven is er be-
weging. Zo is de invloed van gemeenteraden op de 
burgemeestersbenoeming gestaag toegenomen, zo-
als de profielschets (1972), de vertrouwenscommis-
sie (1983) en de openbare aanbeveling van twee 
kandidaten (2001).
Desondanks zijn pogingen om tot ingrijpende her-
vormingen te komen klaarblijkelijk gedoemd te 
mislukken. De invoering van het duale gemeente-
bestel op 7 maart 2002 betekent dan ook een onge-
kende trendbreuk. Het kabinet Balkenende II 
koerste op burgemeestersverkiezingen in 2006. De 
realisatie verliep anders dan verwacht. De verant-
woordelijke minister van Bestuurlijke Vernieuwing 
en Koninkrijksrelaties trad af nadat de vereiste de-
constitutionalisering van de burgemeesterbenoe-
ming geen voldoende meerderheid in de Eerste 
Kamer behaalde. Waarom is de gekozen burge-
meester er toen niet gekomen? Welke factoren 
speelden in veranderkundig perspectief een rol? 
Veranderstrategieën
De wijze waarop aan veranderingen sturing wordt 
gegeven, speelt een belangrijke rol bij de totstand-
koming ervan. Het perspectief dat de veranderaar 
kiest, is bepalend voor de mate waarin de beoogde 
verandering wordt verwezenlijkt. Een veelgebruik-
te indeling gaat uit van vier mogelijke benade-
ringswijzen:2
• machtsdwangstrategie: aangenomen wordt dat 
verschillen in macht bepalend zijn voor gedrag; 
verandering wordt afgedwongen door gebruik te 
maken van formeel en informeel ter beschik-
king staande machtsbronnen, zoals autoriteit, 
charisma, wetten en regels;
• rationeel-empirische strategie: argumentatieve 
overreding via objectieve kennis en feiten is de 
basis van deze aanpak; betrokkenen worden als 
rationele partijen beschouwd, die via communi-
catie en voorlichting er toe zijn te bewegen de 
beoogde veranderingen in te voeren;
• normatief-reëducatieve strategie: identificatie 
met de voorgestelde veranderingen staat in deze 
handelwijze centraal; om deze reden wordt een 
zo groot mogelijke betrokkenheid en participa-
tie van belanghebbenden voorgestaan, het aan-
grijpingspunt ervan is de uitruil van randvoor-
waarden opdat veranderingen zo veel mogelijk 
bij bestaande normen en denkkaders aansluiten, 
waardoor oprechte acceptatie van verandering 
wordt bewerkstelligd;
• facilitaire strategie: uitgangspunt is dat verande-
ring niet vanzelf komt en daardoor het beste via 
het aanbieden van faciliteiten kan worden gerea-
liseerd; de veranderaar creëert condities waar-
binnen partijen zelf de beoogde veranderingen 
tot stand brengen, zoals financiële ondersteu-
ning.
Geen enkele hoofdstrategie is op zichzelf voldoen-
de voor het daadwerkelijk realiseren van verande-
ring. De sleutel ligt in het planmatig kiezen van 
een afgewogen mix van een hoofdstrategie en afge-
leide strategieën door de veranderaar3 of een ‘ver-
antwoorde strategieverbinding’. Hierbij is het zaak 
niet te veel strategieën tegelijk te hanteren. Boven-
dien moet de werkwijze voldoende aansluiten bij 
diegenen die concrete invulling aan de verande-
ring moeten geven.
Het belang van een weloverwogen en geaccepteer-
de strategieverbinding kan worden aangetoond 
door de introductie van de direct gekozen burge-
meester re reconstrueren en op onderdelen af te 
zetten tegen de – vanuit veranderkundig perspec-
Hans Oostendorp
Drs. J.H.W. Oostendorp is werkzaam bij Contain Organisatie 
Advies te Den Haag.
Verantwoorde strategieverbinding
De discussie over de aanstellingswijze van burgemeesters is al decennialang gaande. Bijna was hierin 
verandering gekomen, want de introductie van de direct gekozen burgemeester kwam onder het kabinet 
Balkenende II dichterbij dan ooit. Met het sneuvelen van de grondwetswijziging in de Eerste Kamer was 
de invoering niet te realiseren.
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Het voortdurende debat. De 
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[2] P.A.E. van de Bunt, 
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den Rijn: Samsom (1993).
[3] Muntslag, D.R., De kunst 
van het implementeren, 
Enschede: Universiteit Twen-
te (2001).
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tief – succesvolle invoering van het dualistisch ge-
meentebestel.
Strategiebepaling
De invoering van de rechtstreeks door de bevol-
king gekozen burgemeester per 2006 door het 
toenmalige kabinet Balkenende II ging primair uit 
van de machtsdwangstrategie. De minister van Be-
stuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties liet 
hierover, een week na zijn aftreden, geen onduide-
lijkheid bestaan: ‘Ik wist dat bestuurlijke vernieu-
wing niet een kwestie was van iedereen bij elkaar 
houden. Bestuurlijke vernieuwing moet je willen 
doordrukken, anders lukt het überhaupt niet. (…) 
Democratisch doordrukken, maar doordrukken.’4 
Er zijn meerdere beweegredenen die de keuze voor 
deze strategie verklaren.
In de eerste plaats uit politiek-maatschappelijk 
oogpunt. Regelmatig terugkerende discussies over 
de beweerde kloof tussen burger en bestuur heb-
ben door de stormachtige politieke ontwikkelin-
gen in 2002 (Fortuyn-revolte) een forse impuls ge-
kregen. Het credo ‘het bestuur terug naar de 
burger’ werd veelvuldig gebezigd. Politieke partij-
en leken ongewoon eensgezind in hun oordeel dat 
daadkracht op dit vlak is geboden.
In de tweede plaats vanuit politiek-bestuurlijke in-
valshoek. Reeds ten tijde van het tweede kabinet 
Kok bestond een algemeen besef dat de Kroon-
benoeming van burgemeesters uit de tijd is. Er 
werd een wetsvoorstel ingediend om de grondwet 
zo te wijzigen dat artikel 131 wordt vervangen 
door de bepaling dat de aanstellingswijze van de 
burgemeester via een wet in formele zin wordt ge-
regeld. In het regeerakkoord van het kabinet Balke-
nende I was een stap verder gezet door af te spre-
ken dat – op basis van een onderzoek naar de 
implicaties – de verkiezing van de burgemeester 
werd geregeld. In dit onderzoek werd voorzien met 
de Verkennende notitie invoering direct gekozen burge-
meester.
In de derde plaats uit partijpolitiek perspectief. Na 
87 dagen viel het kabinet Balkenende I (oktober 
2002). Na vastgelopen coalitieonderhandelingen 
tussen PvdA en CDA, nam D66 de positie in van de 
LPF in een coalitie met CDA en VVD. Sinds de op-
richting is D66 een verklaard voorstander van de 
direct door de bevolking gekozen burgemeester. 
Voor de kleinste coalitiepartner was invoering een 
belangrijk onderhandelingspunt. In het regeer-
akkoord werd, in aanvulling op het regeerakkoord 
van het vorige kabinet, een concreet tijdpad opge-
nomen. Twaalf maanden na de installatie van het 
kabinet Balkenende II (17 mei 2003) werd een wets-
voorstel gepresenteerd.
In de vierde plaats vanuit een veranderkundig ge-
zichtspunt. De dualisering van het gemeentebestel 
(7 maart 2002) ligt nog vers in ieders geheugen. 
Weliswaar is de kritiek op het nieuwe stelsel vooral 
na de invoering niet mals geweest, maar verander-
kundig is het een overweldigend succes te noemen. 
Het feit dat een hervorming van het binnenlands 
bestuur daadwerkelijk wordt gerealiseerd, is al 
uniek. De snelheid waarmee dit gebeurde maakt 
het nog onwaarschijnlijker. Daarbij is een stelselwij-
ziging strikt genomen veel ingrijpender dan de ver-
andering van de aanstellingswijze van één beroeps-
groep binnen het lokaal bestuur. Het kabinet begon 
voortvarend met het uitvoeren van de gekozen stra-
tegie. Eind september 2003 verscheen de Hoofdlijnen-
notitie direct gekozen burgemeester. Hierin werd de 
concrete invulling die het kabinet voor ogen stond, 
uiteengezet. De keuze vloeide logisch voort uit de 
Verkennende notitie van het vorige kabinet, waarin 
twee modellen stonden vermeld.
Context van de verandering
Wanneer de dualisering nu wordt vergeleken met 
de geplande introductie van de gekozen burge-
meester, dan zijn er verschillende indicaties waar-
uit blijkt dat de overtuigingskracht van de gekozen 
hoofdstrategie is uitgehold.
In de eerste plaats was bij de dualisering in aanleg, 
dus vóór de feitelijke invoering, nog wel enige ken-
teringsvreugde waarneembaar. Menige website was 
destijds opgesierd met lonkende teksten. De aan-
stellingswijze van de burgemeester was daarente-
gen een kwestie waarbij de meningen reeds op 
voorhand flink waren verdeeld. De vele commis-
sies die zich door de jaren heen (mede) over dit 
thema hebben gebogen, legden een forse hypo-
theek op het onderwerp.5
Intussen – een tweede groot verschil met de ge-
slaagde invoering van dualisering – was de organi-
satiegraad van betrokken partijen spectaculair ge-
groeid. De Vereniging van Griffiers werd opgericht 
(25 februari 2003), de wethouders verenigden zich 
(Wethoudersvereniging op 30 september 2004) en 
de Nederlandse Vereniging voor Raadsleden op 4 ju-
ni 2005. De laatste twee organisaties hebben op de 
wetsvoorstellen gereageerd. Deze beroepsorganisa-
ties lieten zich in het debat gelden. Daarenboven 
raakte de verandering in aanstellingswijze van bur-
BESTUUR
[4] Interview met Thom de 
Graaf in NRC Handelsblad, 
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[5] Staatscommissie over 
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invloed op de beleidsvor-
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Bij de dualisering was in aanleg, dus 
vóór de feitelijke invoering, nog wel enige 
kenteringsvreugde waarneembaar
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gemeesters direct aan de (arbeids)positie van een 
specifieke beroepsgroep, die in het Nederlands Ge-
nootschap van Burgemeesters goed is georgani-
seerd.
In de derde plaats geldt de veranderkundige vuist-
regel dat de effectiviteit van de machtsdwang-
strategie aan slijtage onderhevig is naarmate er 
meer gebruik van wordt gemaakt. In de tijd bezien 
kwam de discussie over nut en noodzaak van 
dualisering goed en wel los op het moment dat de 
voorbereidingen voor de invoering van de direct 
gekozen burgemeester startten. De onvrede en 
verwarring over de ingevoerde dualisering waren 
groot. Gemeenten voelden zich met het dualisme 
door de rijksoverheid opgezadeld. Betrokken par-
tijen stonden op scherp om zichzelf niet nogmaals 
te laten ‘verrassen’. Veelzeggend is bijvoorbeeld de 
buitengewone algemene ledenvergadering van de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten, 22 okto-
ber 2004 in een circustent op het Haagse Malie-
veld. Het invoeringstraject vanuit het ministerie 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
startte dus onder een zwaar gesternte.
Geen strategieverbinding
Tegenover de voornamelijk door nationale overwe-
gingen ingegeven factoren die een keuze voor de 
machtsdwang-strategie rechtvaardigden, stonden 
verscheidene, meer lokaal bepaalde beweegrede-
nen die hantering van deze hoofdstrategie bemoei-
lijkten. Des te belangrijker was het om een wel-
overwogen en geaccepteerde strategieverbinding 
te kiezen. De mogelijkheden hiertoe waren echter 
beperkt, niet in de laatste plaats door de expliciete 
keuzen van het kabinet over het doel (invoering 
van de direct gekozen burgemeester volgens een 
specifiek model), de hoofdstrategie (machtsdwang-
aanpak) en het bijbehorende tijdpad (introductie 
per 2006).
Voor afgeleide veranderstrategieën bestond weinig 
ruimte. Op zuiver objectieve gronden was er geen 
algemeen geaccepteerde aanstellingswijze te ont-
werpen (dit bleek ook uit de vele adviesrapporten). 
De discussie kon dus niet op inhoudelijke gronden 
worden beslecht. De rationeel-empirische strategie 
lag daarom niet voor de hand. De normatief-
reëducatieve strategie was evenmin aanlokkelijk. 
De identificatie met de verandering binnen het 
lokaal bestuur was over het algemeen laag, niet 
alleen doordat het kabinet een strak omlijnde 
vorm van de gekozen burgemeester voorstond, 
maar ook door de verwarde toestand waarin ge-
meenten na de invoering van het dualisme ver-
keerden.
Van de facilitaire veranderstrategie kon in deze 
situatie niet veel worden verwacht. Binnen de ge-
schetste context was het niet redelijk te veronder-
stellen dat massaal van geboden faciliteiten 
gebruik zou worden gemaakt. Van een volwaardi-
ge, afgeleide strategie was geen sprake. Overigens 
waren er wel degelijk kiemen van afgeleide strate-
gieën waarneembaar. Deze zijn echter nooit tot 
volle wasdom gekomen. Een voorbeeld is dat, in 
weerwil van wat soms is gesuggereerd, de wets-
voorstellen wel degelijk waren aangepast naar aan-
leiding van kritisch commentaar uit het lokaal be-
stuur. Zo is een concessie gedaan ten aanzien van 
het voorzitterschap van de gemeenteraad en ook is 
een alternatief voorgesteld voor de voorgenomen 
invoering in één keer voor alle gemeenten.
Ingegeven door de autoriteit van de rijksoverheid 
als hoogste nationale bestuurslaag (en als zodanig 
verantwoordelijk voor de inrichting van het bin-
nenlands bestuur) werd de voorbereiding van de 
geplande invoering in 2006 volgens de machts-
dwangstrategie doorgezet. Conform de afgespro-
ken planning uit het regeerakkoord moesten de 
wetsvoorstellen Introductie gekozen burgemeester en 
Verkiezing burgemeester twaalf maanden na installa-
tie van het kabinet worden ingediend.
Toenemende tegendruk
Sterk vasthouden aan de hoofdstrategie tegen de 
geschetste achtergrond was weliswaar uit politiek 
oogpunt moedig en lovenswaardig, maar vanuit 
het perspectief van daadwerkelijke verandering 
(de invalshoek van dit artikel) niet effectief. Het 
gevolg was dat het kabinet zich steeds verder in 
een doodlopende straat bewoog.
Naast inhoudelijke kritiek op de voorstellen groei-
de ook de weerstand tegen de gekozen handelwijze 
die hoe langer hoe meer als dwingend werd erva-
ren. Illustratief hiervoor zijn uitspraken als: ‘de 
minister zoekt geen draagvlak, maar klapvee’, ‘het 
gaat de minister om koppen tellen en doorram-
men’, ‘onze bezwaren worden niet gehoord in het 
kabinet’, ‘de minister is in zichzelf gekeerd’. Op lo-
kaal niveau voelden veel bestuurders zich op de 
verkeerde manier aangesproken en zelfs op de ziel 
getrapt. Geen middel werd gespaard om hinder-
macht te mobiliseren. Omgekeerd ergerden de me-
BESTUUR
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destanders van de voorgestelde verandering zich 
aan de gebruikte contra-argumenten die, vanuit 
hún perspectief, vaak niet meer waren dan pogin-
gen de strategie te dwarsbomen door middel van 
het inbrengen in de discussie van allerhande con-
servatieve, weinig terzake doende knelpunten. Het 
onderwerp werd door de persoonlijke en emotio-
nele lading van de kwestie flink verzwaard.
Bovendien verloor het kabinet op onderdelen de 
regie. Op deze plaats twee voorbeelden. In de eer-
ste plaats het initiatief Gekozen burgemeester on tour. 
In vier dagen bezocht de minister voor Bestuurlij-
ke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties per bus 
meer dan dertig gemeenten. Deze bustour had tot 
doel te achterhalen of Nederland een gekozen bur-
gemeester wilde. Dit initiatief stond een vrij dis-
cours met voor- en tegenstanders voor. Van een 
open conversatie was op dat moment echter geen 
sprake meer, omdat het wetgevingstraject al in vol-
le gang was. De strategie van het kabinet was op 
invoering in 2006 gericht. Om die planning te rea-
liseren was een volgtijdigheid in het debat nodig.
Op het moment dat de wetsvoorstellen zo goed als 
klaar waren, moest de brede discussie over nut en 
noodzaak idealiter zijn beslecht, maar in ieder ge-
val van tafel zijn en zeker niet, nota bene door de 
eigen adviseurs van de minister, opnieuw worden 
aangezwengeld. Een desperaat besluit tot beper-
king van de schade maakte het beeld van gebrek-
kige procesbeheersing nog erger. Besloten werd 
enkele erkende sceptici van de kabinetsplannen op 
het allerlaatste moment toch maar niet voor de 
bustour uit te nodigen.
Het tweede voorbeeld is het eindspel rond de de-
constitutionalisering van de Kroonbenoeming, die 
ten tijde van Paars II was ingezet. Strikt genomen 
is er geen staatsrechtelijk beletsel om wetgeving 
over burgemeestersverkiezingen in te dienen voor-
dat de tweede lezing van de grondwetsherziening 
is afgerond. De wijziging van de grondwet staat of-
ficieel los van de feitelijke invoering van de geko-
zen burgemeester. Politiek gezien was er een ster-
ke koppeling, zeker gezien de planning die het 
kabinet hanteerde. Er was een lock-in effect. ‘Stem 
voor deconstitutionalisering en je krijgt de direct 
door het volk gekozen burgemeester er gratis bij’, 
stelde een parlementariër. Het bestaande draagvlak 
voor deconstitutionalisering, waarbij niets over de 
daadwerkelijke aanstellingswijze was geregeld, 
werd afgebroken door de vastomlijnde plannen van 
het kabinet.
Besluit
Op 22 maart 2005 kwam een einde aan het invoe-
ringstraject, toen de hiervoor noodzakelijke aan-
passing van de grondwet niet door de Eerste Ka-
mer kwam. Daarmee was het debat over de 
aanstellingswijze van burgemeesters niet beëin-
digd, dat heeft de lange geschiedenis van dit on-
derwerp duidelijk gemaakt. Er is slechts een einde 
aan een episode gekomen. De keuze voor een wel-
overwogen en geaccepteerde of verantwoorde stra-
tegieverbinding zal in de toekomst wederom cruci-
aal zijn. Het is aan te bevelen daarbij meer oog 
voor de facilitaire aanpak te hebben.
Lange tijd is de dominante visie geweest dat de in-
richting van het binnenlands bestuur te allen tijde 
door de hoogste bestuurslaag moest worden gere-
geld. Deze sturingsfilosofie is door het gezag van 
de rijksoverheid ingegeven om als topverdieping in 
het huis van Thorbecke de inrichting van het bin-
nenlands bestuur te regelen. Hieruit volgt een na-
tuurlijke voorkeur voor een machtsdwangstrategie.
Thans is er een verschuiving opgetreden, die in re-
cente adviesrapporten tot uitdrukking is geko-
men.6 In alle stukken gaat het om local self govern-
ment, waarbij beslissingen over de inrichting van de 
lokale democratie aan gemeentebesturen zelf wor-
den overgelaten.7 De veelkleurigheid binnen het lo-
kaal bestuur is uitgangspunt voor verandering. In 
westerse landen zijn kenmerken van local self go-
vernment terug te vinden in de wijze waarop de bur-
gemeester in zijn of haar positie terechtkomt.
In Duitsland bestaan verschillen tussen de regelin-
gen in de afzonderlijke deelstaten en in Engeland 
mogen gemeenten zelf voor een variant kiezen. Ook 
in Nederland wordt dit principe enigszins gehan-
teerd. Sinds 2001 bestaat de mogelijkheid tot een 
openbare aanbeveling van de gemeenteraad te ko-
men om een raadplegend burgemeestersreferen-
dum over de voorkeursvolgorde van de twee kandi-
daten te houden. Deze mogelijkheid is niet uit een 
expliciete keuze uit kracht, maar uit een zuur ver-
diend compromis voortgekomen. De doelbewuste 
creatie van lokale autonomie vereist een andersoor-
tig veranderperspectief bij de rijksoverheid, waarbij 
de nadruk meer op de facilitaire strategie ligt.
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EEN BROK HISTORIE
Jacoba’s troostprijs
W illem IV, graaf van Holland, Zee-land en Henegouwen, stierf in 
1345 kinderloos. Zijn zuster Margaretha 
werd door rooms-koning Lodewijk IV 
(haar echtgenoot!) met de graafschap-
pen beleend. Zij liet het bestuur over 
Holland en Zeeland aan haar zoon, de 
latere graaf Willem V. Zij bedong een 
jaargeld, maar de steden, die daarvoor 
belasting moesten opbrengen, verzetten 
zich. Willem betaalde dus niet en er 
kwam ernstige onmin tussen moeder en 
zoon. De aanhangers van Willem (vraat-
zuchtige kabeljauwen?) en die van zijn 
moeder (hoeken die de vissen vangen?) 
raakten in een gewapend conflict van 
lange duur en grote onduidelijkheid.
Dat ging door onder Willems opvolgers 
Albrecht en Willem VI. Steden en edelen 
sloten zich dan bij de ene, dan bij de an-
dere zijde aan, waarbij ook de graven 
zelf menigmaal van partij wisselden. 
Het conflict evolueerde in een strijd tus-
sen enerzijds de steeds machtiger wor-
dende steden en anderzijds de edelen 
en de boeren – tussen centraliserende 
(kabeljauwse) en feodale (hoekse) stro-
mingen.
Jacoba van Beieren
Willem VI werd in 1416 door zijn dochter, de 
fameuze JACOBA VAN BEIEREN (1401-1436) opge-
volgd. De staten van Holland stemden daarmee in, 
maar niet haar verwant Filips van Bourgondië, ter-
wijl de keizer Jan van Beieren met de graafschap-
pen beleende. Jacoba, op haar zestiende al weduwe 
van een Franse kroonprins, zocht steun in nieuwe 
politieke huwelijken: eerst met Jan van Brabant, 
toen met Humphrey van Gloucester. Beiden stel-
den haar teleur.
Intussen overleed Jan van Beieren. Zijn erfgenaam 
was de geduchte Filips van Bourgondië, tegen 
wiens macht en listen Jacoba niet was opgewassen. 
In 1428 sloot zij het verdrag, de zoen, van Delft. Zij 
mocht zich gravin van Holland blijven noemen, 
maar Filips kreeg het bestuur in handen en zou 
haar erfgenaam zijn als zij kinderloos stierf. Trou-
wen mocht zij alleen met toestemming van Filips. 
Dat laatste gebod overtrad de dappere gravin door 
in 1432 nogmaals te trouwen, en wel met Frank 
van Borssele, stadhouder van Holland en Zeeland. 
Voor de Bourgondiër was de maat toen vol.
Houtvesterij
Teylingen, oorspronkelijk een ringkasteel met don-
jon ter bescherming van de Rijndijk en de weg van 
Haarlem naar Leiden, was sinds ongeveer 1300 
jachtslot annex houtvesterij van de graven van 
Holland. Daarheen werd Jacoba verbannen. Als 
troostprijs mocht zij zich houtvester noemen. Niet 
lang: zij stierf in 1436 aan tuberculose.
Het slot bleef (tot 1796) een houtvesterij. Karel V 
logeerde er een nacht, om na het ontbijt in de 
Haarlemmerhout te gaan jagen. Tijdens het beleg 
van Haarlem werd het door de Spanjaarden ver-
woest, later gedeeltelijk hersteld. Na een grote 
brand in 1676 werd de donjon niet meer opge-
bouwd. Het eigenlijke slot is na 1801 geleidelijk ge-
sloopt. De ruïne, vanaf de weg nauwelijks te zien, 
is van nabij indrukwekkend.
Bijna anderhalve een eeuw lang 
werden Holland en Zeeland – af 
en aan, grofweg van 1350 tot 
1490 – door de Hoekse en Kabel-
jauwse Twisten geteisterd. Met 
de Zoen van Delft, de capitulatie 
van Jacoba van Beieren in 1428, 
leek het pleit voorlopig beslist.
De ruïne van Teylingen, Teylingerlaan, Voorhout, 1 km ten noordwes-
ten van Sassenheim. Foto PvOdB.
Jacoba van Beieren, gravure 
uit ‘La grande chronique’, 
1601.
Peter van Oosten de Boer
Mr. P.F. van Oosten de Boer is oud-hoofdredacteur van 
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 Wie aan demografische krimp denkt, denkt aan Zuid-Limburg. Dit is weliswaar de regio 
die qua bevolkingsomvang het snelst krimpt, maar 
niet de enige regio in Nederland waar in de nabije 
toekomst zich teruglopende aantallen inwoners en 
huishoudens voordoen. Zeeuws-Vlaanderen, het 
Gooi, Oost-Groningen en het gebied rondom Haar-
lem zijn ook gebieden die krimpen. Deze krimp 
doet zich niet alleen voor in de regio’s (en gemeen-
ten) aan de randen van Nederland, maar ook el-
ders.
In de nabije toekomst zal in Nederland het aantal 
gemeenten en regio’s met teruglopende bevol-
kingsaantallen sterk toenemen. Uit de regionale 
bevolkingsprognoses van het CBS en het RPB blijkt 
dat meer dan de helft van de Nederlandse gemeen-
ten tot 2025 met een (verdere) bevolkingsafname 
te maken zal krijgen. De blijvend lage vruchtbaar-
heid (ver onder het vervangingsniveau), de toene-
mende sterfte (de babyboomgeneratie overlijdt) en 
het slechts bescheiden positieve buitenlandse mi-
gratiesaldo zijn de belangrijkste verklarende facto-
ren voor de bevolkingsafname. Gemeenten en re-
gio’s zien zich overigens niet alleen voor een 
dalend aantal inwoners gesteld (en in sommige ge-
vallen ook een dalend aantal huishoudens), maar 
ook voor een veranderende bevolkingssamenstel-
ling, naar leeftijd, etniciteit en inkomen.
Nu demografische krimp – in bevolkingsaantallen 
en bevolkingssamenstelling – voor sommige ge-
meenten en regio’s realiteit en voor andere aan-
staande is, ontstaat voor lokale en provinciale 
overheden – die lange tijd aan demografische 
groei waren gewend – een nieuwe beleidscontext. 
Daarmee komt de vraag naar voren wat deze om-
slag van demografische groei naar demografische 
krimp voor decentrale overheden (gemeenten en 
provincies) betekent en hoe zij op deze demografi-
sche krimp anticiperen dan wel kunnen reageren.
Gevolgen van demografische krimp 
De veranderende demografische context beïn-
vloedt verschillende beleidsterreinen, zoals wo-
ningmarkt, het voorzieningen(niveau), leefomge-
ving, milieu, regionale economie en gemeentelijke 
financiën. De mate waarin demografische krimp 
(demografie) elk van deze beleidsterreinen afzon-
derlijk beïnvloedt, verschilt per beleidsterrein. Zo 
zal demografische krimp meer invloed op de wo-
ningmarkt hebben dan op de mobiliteit.
Demografische krimp kan in geval van een dalend 
aantal huishoudens of een snel veranderende sa-
menstelling (leeftijdsopbouw) van de bevolking de 
woningmarkt sterk beïnvloeden. Zij kan immers 
tot een overaanbod en leegstand van een bepaald 
type woningen leiden (in vooral vroegoorlogse 
woonwijken en wijken uit het begin van de jaren 
tachtig), wat de leefomgevingskwaliteit kan ver-
zwakken. Deze ontwikkeling zal zich slechts in 
een beperkt aantal gemeenten voordoen, daar het 
aantal huishoudens in de meeste gemeenten (als 
gevolg van huishoudensverdunning) niet afneemt 
maar toeneemt.
Demografische veranderingen hebben weinig in-
vloed op de mobiliteitsontwikkeling. Deze (het au-
tobezit en autogebruik) is immers afhankelijk van 
de welvaartsontwikkeling, alsmede van de kosten 
van mobiliteit. Ook op het lokale voorzieningen-
niveau, op de gemeentelijke inkomsten uit het 
Gemeentefonds, op het milieu en op de vraag naar 
ruimte heeft demografische krimp weinig invloed.
Demografische krimp – vooral een teruglopend 
aantal huishoudens – beïnvloedt vooral de woning-
markt en de leefomgeving. Daarbij is het risico van 
een neerwaartse leefbaarheidspiraal in kwetsbare 
wijken groot. In gebieden met een relatief ongun-
stige locatie of in gebieden met een eenzijdige eco-
nomische structuur kan demografische krimp ook 
een neerwaartse (regionaal) economische spiraal 
tot gevolg hebben. Demografische krimp kan dan 
het arbeidsaanbod en de afzetmarkt verkleinen, 
waardoor het de komst van nieuwe bedrijven kan 
belemmeren en het vertrek van bedrijven (en daar-
BELEIDFemke Verwest, Frank van Dam & Carola de Groot
Drs. F. Verwest, dr. F. van Dam en drs. C. de Groot zijn werk-
zaam bij het Ruimtelijk Planbureau in Den Haag.
Krimp bestrijden of begeleiden?
Steeds meer gemeenten en regio’s in Nederland hebben in de nabije toekomst met teruglopende 
aantallen inwoners en huishoudens te maken. Wat betekent deze veranderende demografische context 
voor gemeenten en provinciale overheden en hoe moeten zij met deze ontwikkeling omgaan?
Demografische krimp – vooral een terug-
lopend aantal huishoudens – beïnvloedt 
vooral de woningmarkt en de leefomgeving
18641-4_OB 0407.indd   25 27-03-2007   15:24:39
mee werkgelegenheid) kan bevorderen, met het 
vertrek van werknemers (inwoners) tot gevolg.
De gevolgen van demografische krimp zijn overi-
gens niet noodzakelijk (en uitsluitend) negatief. 
Demografische krimp kan ook positieve gevolgen 
hebben. Zo kan een dalend aantal huishoudens tot 
meer ontspannen woningmarkten leiden, waarin 
woonconsumenten gemakkelijker (eventueel tegen 
lagere prijzen) hun woonvoorkeuren kunnen reali-
seren. Ook biedt demografische krimp, zeker in-
dien leegstand ontstaat en herstructurering van 
de woningvoorraad en woonbuurten geboden is, 
aanknopingspunten voor verbetering van de woon-
kwaliteit van buurten en wijken bieden. Verdun-
ning en vergroening behoren ook tot de mogelijk-
heden.
Demografische ontwikkelingen raken bepaalde re-
gionale en gemeentelijke beleidsterreinen in zowel 
negatieve als positieve zin. Wel is het belangrijk te 
beseffen dat demografische ontwikkelingen 
slechts een van de ontwikkelingen is die de ruim-
telijke ontwikkelingen bepalen. Zo spelen econo-
mische en technologische ontwikkelingen vaak 
een belangrijkere en grotere rol dan demografie. 
De mobiliteitsontwikkeling is daarvan een voor-
beeld.
Met de constatering dat demografische krimp ver-
schillende gemeentelijke beleidsterreinen (woning-
markt, leefomgeving en economie) kan beïnvloe-
den is een logische vervolgvraag hoe decentrale 
overheden op deze nieuwe realiteit reageren. Die 
nieuwe realiteit en haar invloed op verschillende 
beleidsterreinen vereisen immers een andere aan-
pak dan demografische groei.
Omdat de (ruimtelijke) gevolgen van demografi-
sche krimp zich bij uitstek op het lage ruimtelijke 
schaalniveau (regio, gemeente, wijk, buurt) mani-
festeren is ervoor gekozen naar de reactie op het 
decentrale bestuursniveau te kijken. Doordat de 
gevolgen van demografische krimp regionaal en 
lokaal zeer verschillend zijn, is in de reactie van 
deze overheden lokaal en regionaal maatwerk ver-
eist. Doordat bij hen relatief weinig kennis over 
noch ervaring met de gevolgen van demografische 
krimp bestaat, maakt dit een gepaste reactie moei-
lijk. Beleidsmakers en bestuurders moeten tevens 
oppassen de gevolgen van demografische krimp 
niet te overschatten of te overdrijven.
Reacties op krimp
Zuid-Limburg, Zeeuws-Vlaanderen en Rijnmond 
zijn drie Nederlandse regio’s die in het recente ver-
leden, momenteel en in de nabije toekomst met 
demografische krimp zijn of worden geconfron-
teerd. Wanneer we voor deze gebieden de reactie 
van decentrale bestuurders op demografische 
krimp en de ruimtelijke gevolgen ervan met elkaar 
vergelijken, vallen de volgende zaken op.
Ten eerste moeten veel bestuurders aan deze de-
mografische krimp even wennen. Hoewel bevol-
kingsafname allerminst een nieuw verschijnsel is 
– zo konden veel gemeenten zowel in de randstad 
als daarbuiten in de jaren zeventig al een sterke 
bevolkingsafname – is het voor bestuurders van 
decentrale overheden toch moeilijk een passend 
antwoord op deze veranderende dynamiek te 
vinden.
Ten tweede kijken lokale overheden in geval van 
demografische krimp al snel naar het buitenland, 
om een idee van de gevolgen en de oplossingen te 
krijgen. Aangezien de demografische krimp in 
Nederland in geen enkele verhouding tot die in 
andere gemeenten en regio’s in Europa staat (Oost-
Europa), is het buitenland in veel gevallen geen 
reëel perspectief voor Nederland. Bovendien is het 
bestuurlijke systeem in die landen zo anders dan 
in Nederland, dat de gevolgen van demografische 
krimp voor het ruimtelijk bestuur daar anders 
zijn. Het zou daarom verstandiger zijn niet alleen 
naar het buitenland te kijken, maar ook naar voor-
beelden dichter bij huis.
Ten derde verschilt de grondhouding van bestuur-
ders ten aanzien van demografische krimp per re-
gio. De één ziet krimp als bedreiging, de ander als 
kans. Deze grondhouding lijkt samen te hangen 
met de omvang, duur en snelheid waarmee demo-
grafische krimp zich in een gebied voordoet. Naar-
Zuid-Limburg, Zeeuws-Vlaanderen en 
Rijnmond zijn of worden (binnenkort) met 
demografische krimp geconfronteerd
BELEID
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mate demografische krimp langer duurt, is de 
kans groter dat bestuurders hun denkkaders aan-
passen en vooral de kansen die krimp biedt, bena-
drukken. Limburg is er een voorbeeld van. Zuid-
Limburg kreeg in 1997 voor het eerst met 
teruglopende bevolkingaantallen te maken. Aan-
vankelijk zagen de gemeenten en de provincie de-
ze bevolkingskrimp met angst tegemoet. Naarmate 
echter de bevolkingsdaling langer duurde, groeide 
het besef dat de ontwikkeling het gebied wellicht 
niet alleen nadelen, maar ook voordelen kon bie-
den. Met slogans als ‘krimp als kans’ en ‘demogra-
fische voorsprong’ probeert de provincie nu de po-
sitieve kant van krimp te benadrukken. Het heeft 
negen jaar geduurd voordat de provincie deze om-
slag kon maken. Bovendien is het groeidenken nog 
steeds niet uit de hoofden van de bestuurders ver-
dwenen. Planning for decline vergt dan ook een be-
stuurlijk-psychologische omslag. Derks spreekt 
over gedragsreacties die vergelijkbaar zijn met een 
rouwproces: eerst is er de ontkenning en de afwij-
zing, daarna volgt het verzet en tenslotte de accep-
tatie.1
Het accepteren van krimp wordt mede door het 
huidige ruimtelijke beleid bemoeilijkt, dat ge-
meenten en provincies tot groei aanzet. Een voor-
beeld is het Besluit Locatiegebonden Subsidie ter 
dekking van onrendabele en bovenmatige investe-
ringen bij grondverwerving of locatieontwikke-
ling. De subsidie stimuleert stedelijke regio’s – ook 
in geval van krimp – woningen  bij te bouwen en 
ontmoedigt hen de woningbouw te temporiseren. 
Gemeenten die vanwege demografische krimp 
immers minder woningen bijbouwen dan is afge-
sproken, worden (door een korting op hun subsidie-
uitkering) bestraft. Terwijl gemeenten die welis-
waar krimpen maar toch bijbouwen, wel de volle-
dige subsidie ontvangen en niet op hun uitkering 
worden gekort. Daarom is het belangrijk dat de 
rijksoverheid haar beleid en sturingsinstrumenten 
(waaronder subsidies) opnieuw bekijkt om te be-
zien of deze gemeenten en provincies belemmert 
bij het maken van de omslag van het denken in 
groei naar het denken in krimp.
Ten vierde is de grondhouding van bestuurders be-
palend voor de reactie van de overheid (provincie, 
regio, gemeente). Deze reactie loopt uiteen van het 
bestrijden en het begeleiden tot het negeren (niets 
doen) van krimp. De provincie Zeeland bestrijdt 
krimp, terwijl de provincie Limburg krimp pro-
beert te begeleiden. Zeeland probeert via werkgele-
genheid en woningbouw nieuwe inwoners naar 
Zeeland te trekken, Limburg benadrukt daarente-
gen de mogelijkheden die krimp biedt en tracht 
met haar beleid niet zozeer nieuwe inwoners aan 
te trekken als wel haar inwoners te behouden en te 
voorkomen dat zij wegtrekken. Hilversum en Ha-
ren zijn voorbeelden van gemeenten die krimpen, 
maar die er niets tegen doen.
Tot slot kiezen overheden in reactie op demografi-
sche krimp vooral voor strategieën gericht op de 
woningmarkt en de economie: het stimuleren van 
de kwaliteit van de woningvoorraad en de woon-
omgevingen gaat gepaard met het stimuleren van 
nieuwe economische dragers, nieuwe bedrijvig-
heid en nieuwe werkgelegenheid. De gemeente 
Rotterdam – met een afname van het aantal huis-
houdens met midden- en hogere inkomens – pro-
beert deze groep met exclusieve woonmilieus 
(langs de rivieroevers en in de binnenstad) te be-
houden en aan te trekken. De provincie Limburg 
probeert nieuwe economische specialisaties – toe-
risme, duurzame economie en senioreneconomie 
– te ontwikkelen en werkgelegenheidsgroei te be-
werkstelligen om daardoor te voorkomen dat in-
woners wegtrekken.2
Ook Zeeland, Groningen, Friesland en Drenthe 
zijn voorbeelden van provincies die dezelfde strate-
gieën toepassen. De Blauwe Stad in Oost-Gronin-
gen is een bekend woningbouwproject dat een 
stagnerende regio een nieuwe impuls moet geven 
en Zeeland probeert door kwaliteitsverbetering en 
seizoensverlenging het toerisme te stimuleren. 
Doordat de gangbare aanpak van demografische 
krimp vooral op wonen en economie is gericht, is 
ze sterk sector- en themagericht. Van een integrale 
aanpak – zo al mogelijk – is vooralsnog in Neder-
land geen sprake.
De keerzijde
Overheden in krimpgebieden richten zich bijna 
allemaal op dezelfde (economische en woon-)
strategieën, waardoor het risico bestaat dat regio’s 
en gemeenten met elkaar om dezelfde inwoners 
en bedrijven concurreren. Dit gevaar wordt ver-
sterkt doordat veel gemeenten dezelfde doelgroe-
pen (senioren, randstedelingen) en bedrijven 
(duurzame energie en toerisme) op het oog heb-
ben. Dit kan leiden tot ruimtelijke overinvesterin-
gen, met alle negatieve gevolgen voor de welvaart 
en de ruimtelijke kwaliteit. Wanneer (naburige) ge-
meenten of regio’s, ongeacht de demografische te-
Lokale overheden doen er in een 
krimpsituatie verstandig aan de geplande 
woningbouw te faseren en onderling af 
te stemmen
[1] W. Derks, P. Hovens & 
L.E.M. Klinkers, Structurele 
bevolkingsdaling. Een urgen-
te nieuwe invalshoek voor 
beleidsmakers. Den Haag: 
Raad voor Verkeer en Water-
staat/VROM-Raad 2006.
[2] F. van Dam, C. de Groot 
& F. Verwest, Krimp en ruim-
te: bevolkingsafname, ruimte-
lijke gevolgen en beleid, 
Rotterdam/Den Haag: NA/
RPB 2006.
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ruggang, blijven bouwen en bovendien voor dezelf-
de doelgroepen, bestaat de kans dat men leegstand 
creëert. Dit brengt niet alleen welvaartsverlies, 
maar ook achteruitgang in de leefomgevingskwali-
teit met zich mee. In een nieuwe demografische 
context, waarin demografische krimp regionaal, 
nationaal en zelfs internationaal realiteit is, is het 
bestrijden van krimp door groei daarom risicovol, 
onverstandig en weinig realistisch.
Geen beleid is echter geen optie, omdat dit kan 
leiden tot een selffulfilling prophecy. Als de verwach-
ting bestaat dat een gemeente in de toekomst zal 
krimpen en de gemeente daarom geen woningen 
bijbouwt, zal het inwoneraantal door de voort-
gaande huishoudensverdunning in elk geval af-
nemen.
Lokale overheden doen er daarom in een krimp-
situatie verstandig aan de geplande woningbouw 
te faseren en onderling af te stemmen. Het is van 
belang voldoende flexibiliteit in de plannen in te 
bouwen, zodat op toekomstige demografische en 
economische veranderingen kan worden inge-
speeld. Het is zaak voorzichtig te programmeren 
en niet gelijk alle geplande woningbouwlocaties te 
ontwikkelen. Daarnaast moeten gemeenten moe-
ten voorkomen dat ze allemaal voor dezelfde doel-
groep bouwen. Ook dit kan op regionaal niveau 
worden afgestemd.
Veel gemeenten zijn echter huiverig – buitenstede-
lijke – uitbreidingen te temporiseren of op te ge-
ven. Deze leveren immers veel inkomsten uit grond-
exploitatie op. Gemeenten zullen deze financiële 
melkkoe niet gauw vrijwillig opgeven, zeker niet 
in een situatie van krimp, waarin de kosten van 
herstructurering hoog zijn.
Regionale samenwerking
Om concurrentie te vermijden is regionale samen-
werking noodzakelijk. Vooralsnog komt deze nog 
niet in alle krimpregio’s goed van de grond. In 
Zuid-Limburg hebben zeven gemeenten (Heerlen, 
Kerkrade, Landgraaf, Brunssum, Voerendaal, Sim-
pelveld en Onderbanken) zich in 1999 tot Parkstad 
Limburg verenigd, terwijl zij tot voor kort ieder af-
zonderlijk zich op het creëren van aantrekkelijke 
woonmilieus toelegden. Op deze manier probeer-
den zij nieuwe inwoners vanuit de regio en vanuit 
naburige gemeenten aan te trekken en krimp te 
bestrijden. Het resultaat is dat meer dan 10.000 
woningen gepland staan, terwijl volgens de prog-
noses slechts aan 2.000 woningen behoefte is.3
Deze discrepantie heeft de bestuurders doen besef-
fen dat zij er verstandiger aan doen hun krachten 
te bundelen. Om overaanbod en leegstand te voor-
komen hebben zij met Parkstad-Limburg besloten 
hun woningbouwbeleid op elkaar af te stemmen 
en tot regionale woningbouwprogrammering te 
komen. Deze gezamenlijke (regionale) woonvisie 
wordt in december van dit jaar verwacht. Deze re-
gionale samenwerking is overigens door de WGR-
plus status vergemakkelijkt, die Parkstad-Limburg 
sinds 2006 heeft gekregen. Deze status heeft de 
mogelijkheden tot regionale samenwerking op het 
gebied van wonen, werken, mobiliteit en grond-
beleid verruimd, waardoor eenduidige strategi-
sche sturing mogelijk is en de slagkracht van het 
regionale bestuur is vergroot.
Soortgelijke initiatieven komen ook in andere ge-
bieden, waaronder Oost-Groningen, van de grond. 
Zo wil de gemeente Delfzijl met de buurgemeente 
Appingedam afspraken maken over de verdeling 
van nieuw te bouwen woningen. Het woningbeleid 
op elkaar afstemmen is daar dringend noodzake-
lijk, omdat beide gemeenten nog vele tientallen 
nieuwe huizen mogen bouwen, terwijl in dezelfde 
regio een bevolkingsafname wordt verwacht. De 
besprekingen tussen beide gemeenten moeten in 
2008 tot een gezamenlijk woonplan leiden.
Besluit
Demografische krimp kent meerdere verschij-
ningsvormen, schalen en tempi, maar de aanpak 
is overal dezelfde. Opvallend is dat alle krimpende 
gebieden volop inzetten op het creëren van aan-
trekkelijke woon- en werkmilieus. Doordat alle 
krimpende gebieden dat doen, kan dit leiden tot 
ongewenste concurrentie tussen regio’s en ge-
meenten om elkaars inwoners en bedrijven en tot 
onrendabele ruimtelijke investeringen en irreversi-
bele ruimtelijke ontwikkelingen. Gemeentelijke 
herindeling zou de samenwerking kunnen vereen-
voudigen, maar die kost veel tijd en levert spannin-
gen op. Daarom ligt regionale afstemming meer 
voor de hand.
Bestuurders moeten beseffen dat groeidenken 
plaats moet maken voor krimpdenken. Alleen dan 
zal regionale samenwerking daadwerkelijk van de 
grond kunnen komen. Deze omslag zal niet gemak-
kelijk zijn. In het huidige ruimtelijke beleid zijn tal 
van groeistimulansen ingebouwd, die een dergelij-
ke omslag bemoeilijken. Daarom is ook op rijks-
niveau reflectie op demografische krimp nodig.
Bestuurders moeten beseffen dat 
groeidenken plaats moet maken voor 
krimpdenken
[3] D.A.M. Akkermans, 
Krimp als primeur, Symposi-
um Krimpende steden, 12 
oktober 2006, Delft.
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Door de wol geverfd
Toen Smallenbroek in 1965 als minister 
aantrad, ontbrak het hem niet aan poli-
tieke ervaring. Als woordvoerder maat-
schappelijk werk en binnenlandse zaken en 
later als fractievoorzitter had hij in de 
Kamer zijn sporen ruimschoots ver-
diend. Zijn loopbaan als minister 
begon voorspoedig; hij bracht de Alge-
mene Burgerlijke Pensioenwet in het 
Staatsblad en hij voerde enkele gemeen-
telijke herindelingen door. Zijn aanzien 
kreeg echter forse deuken als gevolg van 
de ernstige problemen bij het hand-
haven van de openbare orde in Amster-
dam.
Rellen in Amsterdam
Al sinds het voorjaar van 1965 was het 
onrustig in de hoofdstad. De Provo-
beweging haalde met ludieke acties het bloed 
onder de nagels van de Amsterdamse politie van-
daan. De beelden van de relletjes rond het beeld 
van het Lieverdje gingen heel het land over en maak-
te van de gezagsproblemen in Amsterdam een nati-
onale gebeurtenis. Op 10 maart 1966 kwamen daar 
de rellen tijdens het huwelijk van prinses Beatrix en 
prins Claus nog bij, gevolgd door de bouwvakkers-
rellen en de bestorming van het gebouw van De Tele-
graaf op 13 en 14 juni van dat jaar. De reactie van de 
politie was niet altijd adequaat. Soms was ze te laat 
en onderbezet, andere keren werd er met groot ma-
terieel nodeloos hard op de menigte ingeslagen. 
Smallenbroek verdedigde het harde politie-ingrij-
pen in de Kamer; hij kon de humor van de Provo-ac-
ties niet inzien. Toch toonde hij niet de slagvaar-
digheid die nodig was om de problemen bij de 
leiding van de Amsterdamse politie aan te pakken, 
die ten gevolge van de rellen aan het licht kwamen. 
Burgemeester Van Hall en hoofdcommissaris Van 
der Molen hadden al jaren ruzie en de relatie tus-
sen het ministerie en het Amsterdamse gemeente-
bestuur was evenzeer stroef. Groot was de verba-
zing in de Kamer toen bleek dat de minister 
politiechef Van der Molen had ontslagen zonder 
eerst een onderzoek in te stellen. Argeloos deelde 
Smallenbroek de Kamer mee dat hij het gesprek 
met Van der Molen had genotuleerd op de achter-
kant van een sigarendoos.1 Pas na herhaaldelijk 
aandringen vanuit het parlement stelde Smallen-
broek alsnog een onderzoekscommissie in.
In de schijnwerpers
Intussen had Smallenbroek ook met een slechte 
pers te kampen. De Telegraaf was sinds zijn aantre-
den uiterst kritisch en volgde zijn doen en laten 
met argusogen. Er verschenen verhalen over de fi-
nanciering van zijn woning en de aanschaf van 
een dure auto. Toen de minister in de nacht van 15 
op 16 juli 1966 een aanrijding veroorzaakte en ver-
volgens doorreed, had de krant stof genoeg voor de 
voorpagina. Het ongeluk was betrekkelijk onschul-
dig; Smallenbroek was tegen een geparkeerde auto 
gebotst en vervolgens met gedimde lichten naar 
huis gereden. Pas de volgende dag had hij zich bij 
de eigenaar en de politie gemeld. Volgens eigen 
zeggen was hij oververmoeid geweest en in de pa-
niek vergeten wat hij had moeten doen. Er kon 
echter niet worden uitgesloten dat er alcohol in 
het spel was geweest, maar voor een test was het 
te laat.
De aanhoudende berichtgeving over de aanrijding 
en de kritiek op zijn handelen in de Amsterdamse 
gezagscrisis deden Smallenbroek op 29 augustus 
1966 besluiten het ministerschap neer te leggen. 
In het algemeen werd zijn vertrek als onvermijde-
lijk, maar eervol beschouwd. De integriteit van het 
ministersambt was onaangetast gebleven, vonden 
zijn partijgenoten. Het persoonlijk falen was voor 
Smallenbroek de reden geweest het ambt op te ge-
ven. Op 20 september veroordeelde de Haagse kan-
tonrechter hem voor zijn overtreding tot een boete 
van 200 gulden. Zijn politieke rentree in de ARP 
liet even op zich wachten. In 1967 werd hij be-
noemd tot lid van de Raad van State.2
Ministers komen en gaan met de kabinetten waarin ze 
zitten, maar sommigen moeten voortijdig hun biezen 
pakken. Dat geeft veelal beroering en roept vragen op. 
In De laan uit - over het gedwongen vertrek van 
bewindslieden in de Nederlandse politiek na de Twee-
de Wereldoorlog - de achtergronden van de val van 
J. Smallenbroek, minister van Binnenlandse Zaken. 
Anne Bos en Charlotte Brand
Drs. A.S. Bos en drs. C.J.M. Brand zijn werkzaam voor het 
Centrum voor Parlementaire Geschiedenis aan de Rad-
boud Universiteit Nijmegen.
Blikschade met fatale gevolgen
Jan Smallenbroek werd geboren 
op 21 februari 1909 te Assen. In 
de Tweede Wereldoorlog was hij 
een van de weinige ambtenaren 
die de ariërverklaring weigerde te 
ondertekenen. Smallenbroek 
dook onder en sloot zich aan bij 
de verzetsgroep Trouw. Hij werd 
opgepakt en op de lijst gezet om 
ter dood te worden veroordeeld. 
Na de oorlog werd hij lid van de 
Tweede Kamer voor de ARP. 
Tevens nam hij zitting in provinci-
ale en gedeputeerde staten van 
Drenthe. In 1965 werd hij minis-
ter van Binnenlandse Zaken in 
het kabinet-Cals (1965-1966).
[1] HTK 1965-1966, 
p.2197.
[2] Jan-Jaap van den Berg, 
Deining. Koers en karakter 
van de ARP ter discussie, 
1956-1970, Kampen: Kok, 
1999, p. 319-326.
Bron: Fotoarchief Binnenlandse 
Zaken 
DE LAAN UIT
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Fundamenten voor debat
Het internationale debat over de waarde, 
tekortkomingen en de vernieuwing van de 
politieke democratie is gepassioneerd, 
maar ook warrig. Dat komt voor een 
belangrijk deel omdat deelnemers aan 
dat debat langs elkaar heen praten als 
ze het over democratie hebben. Frank 
Hendriks doet in dit boek een heroïsche 
poging orde in de discussie te scheppen. 
Hij presenteert een systematisch concep-
tueel kader, waarin nu eens niet, zoals 
vaak gebruikelijk, twee tegengestelde 
democratietypen tegen elkaar worden 
afgezet, waarbij de auteur de ene op-
hemelt en de andere afkamt.
Hendriks presenteert op heldere en neu-
trale wijze vier grondvormen van democra-
tie: consensusdemocratie, penduledemo-
cratie, keizersdemocratie en participatie-
democratie. Deze typen verschillen van 
elkaar op twee dimensies: de mate van 
directe dan wel indirecte burgerinvloed op 
het politieke besluitvormingsproces en de 
mate waarin er op basis van ‘de meeste 
stemmen tellen’ dan wel op basis van 
overleg en gemeenschappelijkheid wordt 
beslist. In een strak georganiseerd be-
toog vergelijkt hij de vier grondvormen in 
termen van de (politiek)culturele wortels 
die hen voeden. Zo signaleert hij een 
Wahlverwandschaft tussen het type van 
de consensusdemocratie, een politieke 
cultuur die hij – wat verwarrend – aan-
duidt met gardiaanse democratie, waarin 
veel ruimte aan ‘zaakwaarnemers’ en 
technocratie wordt geboden en een 
‘hiërarchische’ samenlevingscultuur, 
waarin ‘ieder zijn plek’ moet kennen en 
een betrekkelijk grote afstand tussen 
bestuurders en bestuurden bestaat.
Deze mix contrasteert hij bijvoorbeeld 
met die tussen de participatiedemocratie, 
een basisdemocratische politieke cultuur 
en een egalitaristische maatschappelijke 
cultuur. Vergelijkbare exercities voert hij 
uit voor de manier waarop in de vier 
democratietypen burgerschap en leider-
schap gestalte krijgen. Het is allemaal 
glashelder en strak, al duizelt het de lezer 
af en toe wel nadat er weer een nieuwe 
2x2 tabel met weer nieuwe, meest meta-
forische termen ten tonele wordt gevoerd.
Het boek blijft echter goed leesbaar en 
ook voor meer praktisch ingestelde lezers 
aantrekkelijk doordat Hendriks zijn betoog 
met vele voorbeelden van democratische 
praktijken uit diverse landen doorspekt, 
op zowel nationaal als lokaal niveau. In 
twee slothoofdstukken gaat hij in op de 
so what-vraag en werkt hij een originele 
visie op de evaluatie en hervorming van 
democratische stelsels uit. Centraal daar-
in staat de gedachte dat gezocht moet 
worden naar levensvatbare combinaties 
van verschillende democratische praktij-
ken in plaats van het eenzijdig propage-
ren van één enkel democratiemodel.
Hij heeft veel kritiek (‘kortzichtig en bij-
ziend’) op de sterk op structurele veran-
deringen gerichte manier waarop demo-
cratische vernieuwers in Nederland altijd 
te werk zijn gegaan en pleit voor heruitvin-
ding van de Nederlandse consensusde-
mocratische traditie, gecombineerd met 
het stimuleren van ‘alledaagse praktijken’ 
die de bekende zwaktes van dit systeem 
kunnen compenseren.
Met dit wijze betoog kan niemand het 
faliekant oneens zijn. Het is echter te wei-
nig specifiek en scherp in zijn analyse van 
culturele, politieke en economische veran-
deringen in en buiten ons land om daad-
werkelijk als road map voor de heruitvin-
ding van de Nederlandse democratie 
dienst te kunnen doen. Het boek levert 
ons eerst en vooral de fundamenten voor 
een gemeenschappelijke taal voor het 
debat over deze heruitvinding. Dat is op 
zich al een grote verdienste. Nu maar 
hopen dat mensen die taal ook gaan 
gebruiken, al zal Hendriks geen illusies 
koesteren. Hij haalt Robert Dahl aan, die 
als geen ander begripsmatige helderheid 
in het denken over democratie in de twin-
tigste eeuw heeft willen brengen. Dahl 
verzucht dat we nu al vijfentwintig eeuwen 
over democratie debatteren, maar dat er 
nog steeds geen overeenstemming is 
over de basistermen en -ideeën met 
behulp waarvan het debat wordt gevoerd. 
Zo is het maar net. Ik wens Hendriks toe 
dat hij met zijn fraaie boek erin slaagt 
daarin althans voor Nederland verande-
ring te brengen.
Paul ’t Hart, Australian National University/
Universiteit Utrecht     
Derde druk gulden boekje
Filosofie van bestuurskunde, ethiek in de 
publieke sector, interdisciplinariteit, 
geschiedenis van bestuurskunde, dit zijn 
de trefwoorden waarmee M.R. Rutgers, 
hoogleraar bestuurskunde aan de Univer-
siteit van Leiden, zich op het internet pre-
senteert. Deze zijn ook op zijn uitgave van 
Van de Spiegels Schets der Regeerkunde 
van toepassing. Steeds vaker maken 
bestuurskundigen aan verschillende uni-
versiteiten in Nederland gebruik van de 
historische wetenschap om nieuwe 
dimensies aan hun vak te geven, soms 
als vergelijkingsmateriaal, soms om terug 
te gaan naar de wortels van hun discipli-
ne. De publicatie van Rutgers valt in deze 
laatste categorie.
Terecht wijst de auteur erop dat het syste-
matisch denken over het bestuur van de 
staat geen uitvinding van het midden van 
de vorige eeuw is. Evenmin is het een 
negentiende-eeuwse Amerikaanse vin-
ding. Al in de zeventiende en achttiende 
eeuw bogen geleerden in Duitsland en 
Frankrijk zich over de vraag hoe het over-
heidsapparaat het beste kon worden inge-
richt. Een van de eerste studies in Neder-
land over dit onderwerp was het gulden 
boekje, zoals de negentiende-eeuwse 
Utrechtse hoogleraar G.W. Vreede de 
Schets betitelde. Het was in 1786 voor 
de eerste keer als pamflet in druk ver-
schenen en beleefde in 1801 zijn tweede 
uitgave. Nu is dus een derde druk gereed 
gekomen, voorzien van een uitgebreide 
Frank Hendriks, Vitale 
Democratie: Theorie van 
democratie in actie, 
Amsterdam: Amsterdam 
University Press 2006, 
ISBN10 90 5356 957 X
M.R. Rutgers, Het Gulden 
boekje uit de Nederlandse 
bestuurskunde: 
L.P van de Spiegel, 
Schets der Regeerkunde 
(1786), Delft: Eburon 
2005, 
ISBN 90 5972 0903
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toelichting. Op een bronkritische wijze 
waar menig geschiedwetenschapper nog 
wat van kan leren, toont Rutgers aan dat 
de auteur van het pamflet niet de beken-
de patriot Swildens was, maar de Zeeuw-
se regent en orangist Laurens Pieter van 
de Spiegel, die na de orangistische con-
trarevolutie van 1787 als vertrouweling 
van de stadhouder de belangrijke post 
van raadpensionaris van de Staten van 
Holland kreeg.
Dr. Joost Rosendaal, Radboud Universiteit 
Nijmegen
Onderhoudend, maar 
oppervlakkig
In dit boek behandelt de auteur verschil-
lende facetten en gebeurtenissen uit het 
leven van Drees. Daarin zit veel variatie. 
Zo komt diens gezinsleven uitgebreid aan 
bod, waarbij zowel de ouders als de kin-
deren de aandacht krijgen. Maar de 
auteur schuwt zware onderwerpen als de 
oorlogsjaren of de rol van Drees als 
naoorlogs leider van de PvdA niet. Tevens 
is er uitgebreide aandacht voor zijn ver-
houding tot Wilhelmina, Juliana en 
Beatrix. Door de inhoudelijk van elkaar 
losstaande hoofdstukken heeft het boek 
een schetsmatig karakter, dat versterkt 
wordt door de verschillende toon en 
invalshoeken van de hoofdstukken. Het 
boek verschaft soms interessante, soms 
aardige en soms irrelevante informatie 
over het leven van Drees. De vele anek-
dotes zijn onderhoudend, maar als geheel 
blijft het werk sterk aan de oppervlakte. 
Weliswaar neemt de auteur soms belang-
rijke kwesties bij de kop, zoals de rol van 
Drees tijdens de Greet Hofmans-affaire of 
diens optreden rond de onafhankelijk-
heidsstrijd van Indonesië, maar dan blijft 
het meestal bij een samenvatting van het-
Dergelijke ideeën zijn niet nieuw. Ieder die 
al een tijdje in het openbaar bestuur mee-
draait, herkent het gedachtegoed van 
interactief bestuur. Door mensen zelf te 
laten meedenken en -werken aan maat-
schappelijke praktijken raken ze meer 
betrokken en ontstaan bovendien betere 
oplossingen dan als het aan professio-
nals (ambtenaren) en politici wordt over-
gelaten.
In veel gemeenten (en in mindere mate 
op andere overheidsniveaus) is inmiddels 
ervaring met processen van interactieve 
beleidsvorming opgedaan. Deze bundel 
bevat een aantal voorbeelden. In de prak-
tijk zitten veel haken en ogen aan interac-
tief bestuur, zo blijkt. Een terugkerend 
probleem is de rol van de politiek: als 
burgers zelf, in overleg met ambtenaren, 
de zaken gaan regelen, wat blijft er dan 
nog voor politici over? Kunnen zij hun rol 
als volksvertegenwoordigers nog waar-
maken?
Dat politici werkloos raken, is misschien 
niet zo erg, maar dergelijke experimenten 
roepen wel de vraag op wie die betrokken 
burgers zijn en wat hun het recht geeft de 
opties te bepalen of de beslissingen te 
nemen. In de bundel wordt dit probleem 
onderkend – het ‘bij elkaar houden van 
zeggenschap en rekenschap’ heet het – 
maar opgelost wordt het niet. Dat kan ook 
niet volgens de auteurs, want de oplos-
sing kan alleen maar maatwerk zijn. Per 
geval zal het arrangement anders moeten 
zijn en in de veelheid van ar-
rangementen – vandaar de titel van het 
boek – schuilt de kracht. Deze wat 
abstracte conclusie zal sommige lezers 
teleurstellen. De bundel laat zien dat 
het streven naar nieuwe bestuurlijke 
arrangementen, die op burgerbetrokken-
heid leunen, een kwestie van geloven is, 
zoals ook de voorstanders van staatsrech-
telijke vernieuwing vaak wordt verweten.
Een belangrijk verschil is echter dat dit 
soort nieuwe arrangementen op alle 
bestuurlijke niveaus kan worden uitgepro-
beerd, zonder dat daarvoor wetswijzigin-
gen nodig zijn. De bundel eindigt dan ook 
met een pleidooi voor meer ‘experimente-
rend ontwikkelen van arrangementen voor 
vernieuwend bestuur met een hoog demo-
cratisch gehalte’. Wie kan daar tegen zijn?
Klaartje Peters
geen al in eerdere publicaties aan bod is 
gekomen.
Op sommige momenten lijkt het boek 
veeleer een hagiografie dan een afstande-
lijke beschrijving te zijn. Zo put de auteur 
zich uit in het ontkrachten van de veelge-
hoorde opvatting dat Drees een zuinig 
man was. Drees was weliswaar zuinig en 
verstandig met gemeenschapsgeld, maar 
in zijn privé-leven ontbrak enige luxe niet. 
Ook het verwijt van verschillende collega-
politici, waaronder partijgenoten, dat 
Drees ‘een stiekem mannetje’ zou zijn 
geweest, wordt omstandig ontkracht.
Hoewel het nergens wordt gemeld, lijkt 
het er sterk op dat het boek bestaat uit 
eerder afzonderlijk verschenen artikelen. 
Dit blijkt ook uit herhaling van bijna woor-
delijk gelijke passages in verschillende 
hoofdstukken. Niet alleen om die reden 
was een betere eindredactie wenselijk. 
Nu blijft het toch een beetje een grabbel-
ton.
Peter Castenmiller
Hoog democratisch 
gehalte
In een tijd waarin veel mensen een grote 
afstand tot de politiek en politici ervaren, 
is er ruimte om het helemaal anders te 
doen, zoals de auteurs van deze bundel 
graag willen. Niet door de bestaande 
democratische praktijken en instituties 
aan te passen, zodat mensen hun 
bestuurders rechtstreeks mogen kiezen 
of aan referenda kunnen deelnemen; 
daar geloven deze wetenschappers niet 
in. De vernieuwing zal radicaler moeten 
zijn. Burgers en organisaties moeten eer-
der en actiever bij het oplossen van maat-
schappelijke problemen betrokken zijn: zij 
weten immers beter dan wie dan ook wat 
er moet veranderen en hoe dat moet.
J. Grin, M. Hajer & W. Ver-
steeg (red.), Meervoudige 
democratie. Ervaringen 
met vernieuwend bestuur, 
Amsterdam: Aksant 
2006, 
ISBN 90 5260 205 0
Bert van Nieuwenhuizen, 
Het Land van Drees, Soes-
terberg: Aspekt 2006, 
ISBN 90 5911 352 7
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Zelforganisatie en 
representatie
Van grote afstand bezien lijkt de aarde op 
een mierenhoop, met plekken van indruk-
wekkende, ogenschijnlijk chaotische, 
soms buitensporige bedrijvigheid. Een 
buitenaardse toeschouwer zou zich ver-
wonderd kunnen afvragen hoe de coördi-
natie van al deze staten, markten, sociale 
groepen, lastige individuen en huisdieren 
verloopt. Hij zou op zoek gaan naar een 
centraal bestuurlijk centrum, dat de direc-
tieven afgeeft die aan het individuele 
gedrag ten grondslag liggen. Een dergelijk 
centraal besturingsorgaan bestaat echter 
niet en het frappeert daarom des te meer 
dat er van coördinatie sprake is.
In zijn tot de verbeelding sprekende Ver-
trouwen in democratie laat de Leidse poli-
ticoloog Herman van Gunsteren zien dat 
principes van zelforganisatie aan ogen-
schijnlijk chaotisch maatschappelijk 
gedrag ten grondslag liggen. Er blijkt een 
zekere analogie te bestaan tussen maat-
schappelijke en persoonlijke systemen 
van organisatie. Ook onze hersenen 
beschikken niet over een aanwijsbaar 
besliscentrum, maar maken verschillende 
‘kaarten’ van de werkelijkheid aan, waar-
op wij voortdurend reflecteren: als gevolg 
ons eigen handelen en onze interactie 
met de omgeving (Van Gunsteren baseert 
zich hier op het werk van de neuroloog-
filosoof Gerald Edelman; helaas ont-
breekt een literatuurlijst). Juist interactie 
maakt afstemming van gedrag mogelijk. 
Een intelligente orde ontstaat als de uit-
wisseling van verschillende informatie-
systemen (diversiteit) mogelijk is. Vervol-
gens kan er selectie plaatsvinden om het 
gedrag te optimaliseren. Die selectie 
moet zo vrij mogelijk plaatsvinden op 
basis van de uitgewisselde informatie, 
ofwel de verschillende, met elkaar concur-
rerende, representaties van de werkelijk-
heid.
Hiermee levert het breinonderzoek een 
aantrekkelijk model voor democratische 
besluitvorming. Van Gunsteren propa-
geert het werk van James Surowiecki, 
Twee weten meer dan één – Waarom het 
beter is groepsbeslissingen te nemen 
(Contact, ISBN 9025427421). Daarin laat 
deze Amerikaanse wetenschapsjournalist 
zien dat democratische besluitvorming tot 
verrassend juiste uitkomsten kan leiden. 
Zo schat de massa op de veemarkt het 
gewicht van de fokstier meestal bij bena-
dering juist. Het grote aantal oordelen 
nivelleert als het ware extreme afwijkin-
gen, waardoor het gemiddelde betrouw-
baar wordt.
Van Gunsteren probeert in het verlengde 
hiervan een aantal voorwaarden voor een 
goede werking van democratische besluit-
vorming te formuleren. Er dient sprake te 
zijn van diversiteit, ofwel georganiseerde 
maatschappelijke pluriformiteit, waardoor 
niet één representatie van de werkelijk-
heid kan domineren. Maatschappelijke 
organisaties en groepen moeten hiertoe 
over een zekere onafhankelijkheid kunnen 
beschikken. Hun oordeel moet zo vrij 
mogelijk worden gevormd, in communica-
tie met andere partijen anders ontstaat 
er geen creatieve uitwisseling. Vervolgens 
moet het politieke systeem de verschil-
lende representaties opnemen en een 
goede selectiemethode toepassen. Hoe 
rijker de participatie van de delen, des te 
inhoudelijker de besluitvorming kan zijn.
Deze zienswijze is een kritiek op denk-
tanks van gelijkgestemden, naar binnen 
gekeerde beleids- of adviesorganen, inge-
kochte – afhankelijke – adviseurs, kong-
si’s van bestuurders, een deskundigheids-
cultus, consensusdenken in polder-
modellen. De uitkomsten daarvan zijn 
onvoldoende door de maatschappelijke 
diversiteit gevoed, waardoor er geen goe-
de selectie van beleidsopties kan plaats-
vinden. Van Gunsteren pleit niet voor het 
afschaffen van instituties, maar voor een 
betere democratische werking ervan. 
Dat houdt versterking van de onafhan-
kelijkheid en de onderlinge communicatie 
in, het bevorderen van diversiteit en het 
inbrengen van verschillende zienswijzen. 
Het thema van de juiste democratische 
selectiemethode blijft in dit verband 
overigens onderbelicht.
Het aantrekkelijke van het boek is dat het 
de veelbekritiseerde democratische mas-
samaatschappij eindelijk weer eens in 
een positief licht zet. Betoogd wordt dat 
het niet zozeer democratische krachten 
zijn die een bedreiging van maatschappe-
lijke stabiliteit of degelijke besluitvorming 
zijn, maar dat het eerder oneigenlijke oli-
garchische processen en uitsluitingsme-
chanismen zijn die de goede werking van 
de democratie bedreigen.
In dit verband kan ik het niet laten om 
Thorbecke te citeren, die in zijn organisch-
liberale visie iets dergelijks beweerde. 
Organische ontwikkeling vond zijns 
inziens plaats zowel in het geheel als in 
de delen. Dat veronderstelde een ‘weder-
keerige vrije werking: 1e tusschen het 
geheel en zijne deelen, 2e tusschen de 
deelen onderling, 3e tusschen de ver-
eenigde deelen en het geheel’. En: ‘Cen-
tralistatie ten koste van zelfstandigheid 
der deelen [is] teruggang tot een meest 
onvolkomen, minst ontwikkeld organisme, 
het stelsel waarin tusschen de individus 
en de algemeene Staatsmagt geen 
wezenlijk self government, geen autono-
mische magten, geduld worden’.
Een betere afstemming van deel en 
geheel was een van de belangrijkste her-
vormingen van 1848. Precies op dat punt 
laat Van Gunsteren de lezer echter in de 
steek. Wat zijn de implicaties van dit 
onderzoek naar vormen van zelforganistie 
voor de vernieuwing van het openbaar 
bestuur en de democratie? Zolang de 
inzichten in het algemeen zijn gesteld, 
klinken zij plausibel, maar wat kunnen zij 
in concrete politieke situaties betekenen? 
Is bijvoorbeeld de invoering van een cor-
rectief referendum raadzaam? Het zou 
interessant zijn als Van Gunsteren de 
principes van democratische zelforganisa-
tie op voorstellen voor democratische ver-
nieuwing zou toepassen, zoals de Natio-
nale Conventie of bijvoorbeeld met een 
nieuwe politieke structuur van de Europe-
se Unie heeft gedaan: de testcase bij uit-
stek voor de toegepaste politicologie van 
de 21ste eeuw.
Dr. Jan Drentje, historicus
Herman van Gunsteren, 
Vertrouwen in democratie. 
Over de principes van zelf-
organisatie, Amsterdam: 
Van Gennep 2006, ISBN 
90 5515725 2
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Na zo’n passage beluister je deze muziek heel an-
ders. Ik ervoer dat het meest ingrijpend bij de uit-
voering van de symfonie in de Rotterdamse Doe-
len, toen Valeri Gergiev op 19 september 2001 de 
beide orkesten dirigeerde waarvan hij chef-dirigent 
is, het Rotterdams Philharmonisch en het orkest 
van het Petersburgse Mariinsky-theater. De meedo-
genloosheid van de bijna twintig minuten duren-
de tromroffel (invasiethema) als onderdeel van het 
banale hoofdthema in het eerste deel had toen een 
even bedrukkend als onontkoombaar karakter.
Maar wat wordt er mee uitgedrukt? Alleen dankzij 
de woorden van de componist weten wij dat het 
om Stalins Grote Terreur van de jaren dertig gaat. 
Die werd ingeluid door de moord in 1934 – ver-
moedelijk op last van Stalin – van Sergei Kirov, de 
partijleider van Leningrad. Sindsdien heette het 
Mariinsky  het Kirov-theater. Zelfs na de ondergang 
van de Sovjet-Unie heeft het nog jaren geduurd 
voor het beste muziekgezelschap van Rusland zich 
definitief van de naam Kirov durfde te ontdoen.
Bart Tromp
Prof. dr. B. Tromp is bijzonder hoogleraar aan de 
Universiteit van Amsterdam.
Klokkenluiders van de politiek
Vaak in de geschiedenis heeft muziek bijgedragen aan de 
vorming van identiteiten en naties, muziek als boodschap-
per of uitdrukking van pracht en praal, opwekking tot bur-
gerdeugd en vaderlandsliefde, muziek als scheldwoord of 
eretitel, adhesiebetuiging of motie van afkeuring.
Anti-nazisme of 
anti-communisme?
 D mitri Sjostakovitsj, geboren en getogen in wat toen en nu weer 
St. Petersburg heet, componeerde in het 
eerste jaar van het beleg zijn Zevende 
Symfonie. Het werk werd bekend als de 
Leningrad-symfonie. Het werk beleefde op 
19 juli 1942 zijn Amerikaanse première, 
Toscanini dirigeerde. De uitvoering 
werd rechtstreeks door de radio uitge-
zonden en bereikte miljoenen luiste-
raars. Het was de tijd dat Stalin in de 
Verenigde Staten bekend stond als 
Uncle Joe.
In de Sovjet-Unie werd de symfonie een 
monument van het Heldhaftige Verzet van 
Leningrad Tegen de Nazi’s. Tijdens de 
Koude Oorlog gold Sjostakovitsj als de 
Sovjet-componist par excellence, zijn werk 
als de muzikale pendant van het sociaal-
realisme in schilderkunst en literatuur.
Sjostakovitsj stierf in 1975. Een paar jaar 
later verscheen Getuigenis, de door Solomon Volkov 
opgetekende herinneringen van de componist. 
Over de authenticiteit van dit boek woedt al bijna 
dertig jaar strijd. Hier toont Sjostakovitsj zich na-
melijk een man die zowel in menselijk als artistiek 
opzicht diep onder het regime van Stalin en diens 
opvolgers heeft geleden. Na de ondergang van de 
Sovjet-Unie is langzamerhand aanvaard dat Volkov 
meer gelijk heeft dan zijn critici.
Ik baseer mij op deze herinneringen als het gaat 
om de Zevende Symfonie, overigens allerminst de 
grootste (wel de langste, geloof ik) in Sjostakovitsj’ 
symfonisch oeuvre. Meer nog dan bij zijn voor-
naamste voorbeeld Mahler is Sjostakovitsj daarin 
bereid tot luidruchtige banaliteiten en brutale 
enormiteiten. Nergens is dat zo goed te beluisteren 
als in deze symfonie en hij wil er wel iets mee tot 
uitdrukking brengen, al is dat niet het Leningrad-
se verzet tegen de Nazi’s. ‘De Zevende Symfonie 
had ik voor de oorlog bedacht. Die kan dus gewoon 
geen reactie op de inval van Hitler zijn. Het invasie-
thema heeft niets met die invasie te maken. Ik 
dacht aan heel andere vijanden van de mensheid 
toen ik dat thema componeerde. (...) In wezen heb 
ik er niets op tegen dat mijn Zevende de Lening-
radsymfonie wordt genoemd, al gaat hij niet over 
die blokkade, maar over het Leningrad dat Stalin 
heeft vernietigd.’
Legergroep Noord had als doel: 
 Leningrad. Het offensief was 
succesvol, in september 1941 
was de stad afgesneden. Maar 
Hitler, beducht zijn legers aan 
straatgevechten in een grote 
stad bloot te stellen, liet toen 
halt houden. Dat was het begin 
van een beleg van ruim 900 
dagen. Alleen tijdens de winter 
kon de stad bevoorraad worden 
over het bevroren Ladogameer. 
Dat was te weinig. Honger, kou 
en ziekte hielden meedogenloos 
huis onder de bevolking. Onop-
houdelijke bombardementen door 
artillerie en vliegtuigen kwamen 
daar nog bovenop.
Dimitri Sjostakovitsj
Leningrad
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 De Nederlandse politiek komt de laatste jaren regelmatig met voorstellen om burgers in de 
besluitvorming te betrekken met als belangrijkste 
doel hun invloed op het openbaar bestuur te ver-
groten en daardoor de kloof met de politiek te ver-
kleinen. Uiteraard vinden we burgerparticipatie te-
rug als de directe leefomgeving wordt aangetast en 
actiegroepen de politiek aanzetten tot het maken 
van ad hoc-beleid. De politiek zou er echter ook bij 
gebaat zijn burgerperspectieven te betrekken bij 
de formulering van duurzaam beleid dat via jaar-
programma’s zijn beslag krijgt.
Er zijn verschillende richtingen, waarin politiek 
Nederland de burger bij het te voeren beleid pro-
beert te betrekken. In de eerste plaats houdt de 
landelijke politiek zich met constitutionele veran-
deringen bezig, een constructieve, maar lange weg 
die de burger slechts indirect bij het beleid betrekt 
door aanpassingen in de Kieswet. Ten tweede pro-
pageert de politiek de mogelijkheden van referen-
da en burgerinitiatief, dit is het verder formalise-
ren van ad hoc-beleid. Een derde manier gebruiken 
volksvertegenwoordigers vooral in verkiezingstijd, 
als men op straat contact met de burger zoekt 
waarbij de politicus vaak de boodschap verkondigt 
waar de burger naar moet luisteren, een soort 
omgekeerde burgerparticipatie. De vierde optie is 
helaas nog steeds het wijdst verbreid: veel praten 
over het actief betrekken van burgers bij de poli-
tiek en verder geen concrete acties ondernemen.
Maar zelfs als er een manier wordt gevonden bur-
gers actief bij de beleidsformulering te betrekken, 
is er nog geen garantie dat dit tot de gewenste 
resultaten leidt. Behalve de betrokkenheid van de 
bevolking wordt ook het instrumentarium gemist 
om het gevoerde nieuwe beleid te evalueren.
De leefbaarheidsmonitor, een enquête die op 
regelmatige tijden de mening over de leefbaarheid 
onder de bevolking peilt, kan uitkomst bieden. 
Enerzijds kan de politiek met gerichte vragen 
achterhalen wat er onder de bevolking leeft en 
of het gewenst is dat nieuw beleid wordt ingezet. 
Anderzijds geven herhaalde peilingen op een later 
tijdstip informatie of de bevolking over dit nieuwe 
beleid tevreden is. Uiteraard moeten dergelijke en-
quêtes aansluiten bij de behoefte van de doelgroep 
die men interviewt en daarom moet een goede 
leefbaarheidsmonitor aan locatiespecifieke eisen 
voldoen. In de praktijk komt dit erop neer dat de 
doelgroep en de opdrachtgever de monitor geza-
menlijk samenstellen.
Het concept van de locatiespecifieke leefbaarheids-
monitor is bedacht door de lokale politieke partij 
Leefbaar Zeewolde. De uitvoering lag grotendeels 
in handen van een projectgroep, bestaande uit stu-
denten en een docent van de Christelijke Hoge-
school Windesheim. De ontwikkeling kende vier 
fases. In de eerste fase maakte de projectgroep sa-
men met de bevolking een inventarisatie van be-
langrijke onderwerpen die in de beleving van de 
bewoners een rol spelen. In de tweede fase werd 
een testenquête ontwikkeld die de projectgroep en 
ondervraagden evalueerden. In de derde fase werd 
de enquête uitgevoerd en werden de resultaten 
verwerkt en onder bevolking en politiek verspreid. 
In de vierde fase werd bekeken hoe de resultaten 
van de enquête het politieke beleid kunnen beïn-
vloeden.
Monitoren
Het monitoren door politici gebeurt meestal op 
incidentele en mondelinge wijze. Anekdotisch is 
het verhaal van de wethouder die op zaterdag zijn 
boodschappen doet en daardoor zo ‘goed’ weet 
wat er onder de bevolking leeft. De laatste jaren 
is dit supermarktbezoek door een systematische 
meningspeiling onder de bevolking vervangen.
In 1998 heeft de Vereniging voor Statistiek en On-
derzoek in het kader van het grotestedenbeleid 
een standaardvragenlijst opgemaakt, die onder de 
inwoners van de dertig grote gemeenten wordt 
De Zeewolder leefbaarheidsmonitor
Het verkleinen van de kloof tussen burgers en politiek is een van de belangrijkste doelstellingen bij de 
invoering van het dualistische stelsel op gemeentelijk niveau. De leefbaarheidsmonitor kan een belang-
rijke rol spelen door de resultaten van gestructureerde en herhaalde volksraadplegingen bij de beleids-
formulering te betrekken.
Ben Sonneveld & Frank Sturrus
Dr. ir. B.G.J.S. Sonneveld is gemeenteraadslid voor de 
lokale partij Leefbaar Zeewolde & bc. F. P. Sturrus is 
docent aan de Hogeschool Windesheim.
BESTUUR
De leefbaarheidsmonitor haalt 
zijn kracht uit de herhaling van de peilingen 
met dezelfde vraagstelling
[1] Ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijks-
relaties, Politiemonitor Bevol-
king 2005, Den Haag: BZK.
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afgenomen. Met de verzamelde informatie (voor-
zieningen, leefbaarheid, veiligheidsgevoel) kan 
men de algemene ontwikkelingen in de gemeente 
zichtbaar maken, maar is er ook vergelijking tus-
sen gemeenten mogelijk. Het nadeel van deze me-
thode is dat de vragenlijst niet op de plaatselijke 
behoefte kan worden afgestemd, waardoor speci-
fieke beleidsvelden niet worden meegenomen. De 
praktijk wijst ook uit dat vooraf onvoldoende is be-
paald wat gemeenten met de uitkomsten kunnen 
doen.
De politiemonitor wordt vanaf 2002 jaarlijks aan 
ongeveer 50.000 Nederlanders voorgelegd om een 
inventarisatie te maken van ernstige overlast, 
(fysieke) verloedering en onveiligheidsgevoelens, 
beschikbaarheid en tevredenheid over politie-
optredens.1 Voor de landelijke politiek levert hij 
belangrijke informatie op, voor lokaal gebruik 
heeft deze monitor door de algemene vraagstelling 
slechts beperkte waarde.
Behalve algemene, bestaan er ook onderzoeken die 
bepaalde beleidsvelden bestrijken. Veelal zijn dit 
klanttevredenheidsonderzoeken die de kwaliteit 
van de servicedesk burgerzaken of de afhandeling 
van bouwvergunningen evalueren. Deze ad hoc-
onderzoeken hebben tot doel een eenmalige be-
oordeling van een beperkt aantal onderwerpen te 
krijgen. Het probleem is echter, dat er geen lang-
durige monitoring van het beleidsproces plaats-
vindt, zodat de effecten van eventuele beleids-
aanpassingen niet worden geëvalueerd. We 
kunnen concluderen dat deze onderzoeken nut 
hebben, maar nog niet in een actieve burgerparti-
cipatie op algemene beleidslijnen voorzien.
Ontwikkeling
Centraal in de ontwikkeling van de leefbaarheids-
monitor was een actieve participatie van de inwo-
ners die een prioritering van onderwerpen konden 
aangeven. Deze actieve deelname werd op twee 
manieren ingevuld; groeps- en diepte-interviews. 
Begonnen werd met twee groepen van acht Zee-
woldenaren die in groepsdiscussies een eerste prio-
ritering van de belangrijkste leefbaarheidaspecten 
in de Zeewolder samenleving gaven. Na deze 
groepsdiscussie werd een tiental Zeewoldenaren 
benaderd voor diepte-interviews met een open-
vraagstelling. Als belangrijkste hoofdthema’s 
werden aangemerkt: veiligheid, bereikbaarheid 
en verkeerssituatie, kunst en cultuur, winkelvoor-
zieningen en horeca, onderwijs, recreatie, sport 
en toerisme, groei en wonen, functioneren van 
de gemeente en gezondheidszorg.
Na het testen met een proefenquête kreeg de leef-
baarheidsmonitor uiteindelijk de volgende opzet. 
Er werd gestart met een aantal algemene vragen 
over de vermelde onderwerpen, waarbij men de 
mate van goed- of afkeuring kon geven. Vervolgens 
werd op elk onderwerp dieper ingegaan, waarbij 
de deelnemers konden aangeven in hoeverre ze 
het met bepaalde stellingen eens waren. Uiteinde-
lijk werden ongeveer 90 vragen gesteld. 
Bij de enquêtering is gebruikt gemaakt van een 
random-walk-methode, waarbij in elke straat van 
Zeewolde bij twee adressen is aangebeld. Deze 
methode zorgde voor veel positieve reacties. 
Inderdaad, de respons van 78% geeft zowel de hoge 
betrokkenheid van de bevolking aan als de succes-
volle manier van enquêteren.
Een van de vragen ging over de deelname aan een 
inwonersplatform. Met dit platform beoogde men 
een representatieve groep Zeewoldenaren samen 
te stellen, die op termijn via internet over diverse 
onderwerpen geënquêteerd kon worden. De leef-
baarheidsmonitor haalt zijn kracht uit de herha-
ling van de peilingen met dezelfde vraagstelling, 
zodat een monitoringsproces ontstaat en verande-
ringen in de meningen worden weergegeven. Daar-
om werden er peilingen gehouden in 2004, 2005 
en 2006.
Gezondheid
Gemeente
Groei
Recreatie/sport/toerisme
Onderwijs
Winkelcentrum/horeca
Kunst/cultuur
Bereikbaarheid/Verkeerssituatie
Veiligheid
Gemiddeld cijfer per onderdeel van de 
drie peilingen onder Zeewoldenaren
O
nd
er
de
el
Cijfer
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
2006
2005 (begin)
2004
6,7
5,4
6,3
7,7
7
5,9
5,9
6,7
7,1
Centraal in de ontwikkeling van de 
leefbaarheidsmonitor was een actieve 
participatie van de inwoners
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De figuur laat het gemiddelde cijfer zien dat de 
Zeewoldenaren aan de verschillende onderwerpen 
in deze drie peilingen gaven.
Resultaten
De uitkomsten van het onderzoek moeten een re-
presentatief beeld geven van de meningen van de 
Zeewolder bevolking. Om dit te realiseren is er in 
de beginfase van de monitor vooral naar de vooraf 
bepaalde representativiteitscriteria gekeken: gen-
der, leeftijd, wijk (nieuwe en oude) en inkomen. De 
enquêtes werden dan ook afgesloten met een vraag 
over personalia die de gelegenheid gaven de repre-
sentativiteit van de steekproef te testen. De om-
vang van de uiteindelijke steekproef was een afwe-
ging van statistische betrouwbaarheid (95%; bij de 
leefbaarheidsmonitor), kosten en beschikbare tijd. 
De resultaten zijn op verschillende wijzen naar vo-
ren gebracht. Van elke rapportage zijn publieks-
vriendelijk versies gemaakt die de belangrijkste 
resultaten op een overzichtelijke manier samen-
vatten. Verder zijn de resultaten van de eerste leef-
baarheidsmonitor tijdens een discussieavond aan 
het publiek bekend gemaakt. Een dag daarna is op 
alle adressen in Zeewolde een leefbaarheidskrant 
bezorgd met daarin een samenvatting van de uit-
komsten en de reactie van een aantal betrokkenen, 
zoals een schooldirecteur, de voorzitter van de 
winkeliersvereniging, coördinator jeugdzorg en 
begeleidend docent. De indruk van de lokale poli-
tiek was dat de leefbaarheidsmonitor een nuttig 
instrument is.
Conclusie
Sinds de eerste resultaten is de leefbaarheidsmoni-
tor een bekend instrument in Zeewolde geworden. 
Tijdens raads- en commissievergaderingen verwij-
zen verschillende politieke partijen naar de uit-
komsten ervan. Tijdens de formatieonderhandelin-
gen na afloop van de verkiezingen is besloten de 
verdere ontwikkeling van de leefbaarheidsmonitor 
in het collegeprogramma op te nemen.
De resultaten kunnen verbeterd worden door de 
antwoorden te wegen met de representativiteits-
criteria van de populatieverdeling. Verder kunnen 
thematische monitors worden ingevoerd, die spe-
cifieke doelgroepen of wijken onder de loep ne-
men. Dit laatste is in 2006 met een seniorenmoni-
tor gebeurd. Door vergelijking van de resultaten 
van de leefbaarheidsmonitoren op verschillende 
tijdstippen kan met een peiling van eens in de 
twee jaar worden volstaan. De inschatting is dat 
deze tijd minimaal nodig is om significante ver-
schillen in nieuw beleid aan te tonen. De tussen-
liggende jaren kan dan eventueel een peiling ge-
daan worden voor een bepaalde doelgroep.
Uiteraard is een leefbaarheidsmonitor door zijn 
doelstellingen beperkt. Ten eerste werkt hij met 
grote getallen en maakt daarmee, noodgedwon-
gen, het individu ondergeschikt aan de groep. De 
resultaten moeten uiteindelijk tot de onderbou-
wing van een deugdelijk beleid leiden, dat breed 
gedragen wordt.
Een andere beperking is dat actuele beleidsvoor-
stellen niet met deze methode kunnen worden 
getoetst. De leefbaarheidsmonitor heeft tot doel 
langetermijnbeleid te monitoren en niet actuele 
voorstellen voor te leggen. Ten slotte is de leefbaar-
heidsmonitor geen verkiezingsprogramma. Partij-
en zijn gestoeld op principes en de resultaten van 
de monitor kunnen slechts bevestigen of ontken-
nen dat de bevolking het hiermee eens is. Een goe-
de interpretatie van de resultaten kan dan uitein-
delijk leiden tot een gezamenlijk optreden van de 
politiek in het belang van de inwoners waardoor 
de monitor niet alleen de kloof tussen politiek en 
burger kan verkleinen maar ook onderlinge ver-
schillen tussen de politieke partijen.
De leefbaarheidsmonitor heeft tot doel
 langetermijnbeleid te monitoren en niet 
actuele voorstellen voor te leggen
BESTUUR
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